Nyasitt att utova makt

I det utvecklade industrisamhallet 4r méjligheterna att
utdva makt annorlunda 4n i det dldre samhillet. Makten
samlas till dem som forstar den nya samhallsorganisatio-
nens villkor och de forandringsméjligheter som nu gal-
ler. Mojligheterna okar for en liten grupp — ett sirin-
tresse — att blockera férandringar. Tillgangen till kun-
skaper om sammanhang och information blir strategisk.
Man kan skénja en ny strategi for maktutovning, dir nya
tankar om ledarskap, féretagskultur, relationer mellan
anstillda och foretagsledning ar viktiga inslag ocksa nér
det giller att legitimera maktutévningen. Utformningen
av tekniska system for produktion av varor och tjinster
bildar p& samma sitt ramar f6r manniskors handlingsal-
ternativ och kan ddrmed ocksa bli led i maktutévningen.
Internationaliseringen inom produktionen och, inte
minst, kapitalférsorjningen minskar handlingsutrymmet
inom det enskilda landet och far dirmed konsekvenser
ocksa for maktfordelning och -utévning. Kommittén bér
beskriva olika nya sdtt att utova makt och analysera
inneborden for demokratin.

Arbetsuppliggning

Kommittén bor ha en referensgrupp med utlandska for-
skare. Denna bér motas minst en ging per &r.

Kommmitténs arbete skall i huvudsak vara avsutat
fére halvarsskiftet 1990.

Hemstillan

Med hinvisning till vad jag har anfort hemstiller jag att
regeringen bemyndigar mig

att tilikalla en kommitté — omfattad av kommittéfo-
rordningen (1976:119) — med hdgst sex ledamoter med
uppdrag att genomféra en utredning om maktfordelning
och demokrati i Sverige

att utse en av ledaméterna att vara ordférande

att besluta om sekreterare och annat bitride till kom-
mittén

att utse en referensgrupp med utldndska forskare.

Vidare hemstiller jag att regeringen beslutar

att kostnaderna skall belasta andra huvudtitelns kom-
mittéanslag.

Beslut

Regeringen ansluter sig till féredragandens dvervagande
och bifaller hans hemstillan. :
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*Oberster Hiiter der Verfassung’’ — Den vist-
tyska forbundsforfattningsdomstolen — dess
organisation, verksamhet och politiska betydelse

Den 16 februari 1983 tillkdnnagav den visttyska federala
forfattningsdomstolen (fortsattningsvis benamnd for-
fattningsdomstolen) att férbundspresident Karl Cars-
tens’ beslut av den 7 februari att upplosa férbundsdagen
och forordna om nyval till den 6 mars inte stred mot
forfattningen. Domstolens uttalande var anmérknings-
virt sett mot bakgrund av den visttyska forfattningshis-
torien. Inte vid nigot tidigare tillfille hade en fraga av
denna typ och med sddan betydelse for relationerna
mellan de hogsta forbundsorganen férts infor forfatt-
ningsdomstolen i Karlsruhe. Under néstan ett halvt ar
hade nyvalsfrigan debatterats i bade politiska och aka-
demiska kretsar och inte minst i massmedia. Den forde
ocksa fram forfattningsdomstolen i den politiska kam-
pens mitt.

Bakgrunden till drendet var att den nye krist-demo-
kratiske (CDU) forbundskanslern Helmut Kohl redan
innan det att han utndmnts till kansler utlovade nyval till
den 6 mars 1983." Det socialdemokratiska partiet (SPD)
hade 6nskat ett nyval redan i samband med regerings-
krisen hosten 1982, eftersom det ans&gs vara en fordel
att bedriva en valkampanj utifrdn regeringsposition.
Med stod av 33 (av 53) representanter for det fridemo-
kratiska partiet (FDP) kunde emellertid CDU/CSU ge-
nomdriva en misstroendeforklaring mot férbundskans-
ler Helmut Schmidt och i stallet valja Helmut Kohl till ny
kansler.?

For kansler Kohl innebar dock nyvalsloftet ett forfatt-
ningsrattsligt problem. Den visttyska forfattningen in-
nehéller ingen mojlighet till forbundsdagen att upplosa
sig sjélv, dven om samtliga partier 6nskar nyval. Enligt
forfattningens § 68 kan forbundsdagen uppldsas och ny-
val utlysas endast da den sittande regeringen befinns
vara reeringsoduglig och en ny regering inte kan bildas
pa det aktuella underlaget i parlamentet.’ Foérbunds-
kansler Kohl hade vid sitt tilltrdde i &mbetet stod av en
klar majoritet i forbundsdagen (259 av 498):* For att
bereda vigen for ett nyval arrangerades en fortroende-
omrostning den 17 december och i denna avstod rege-
ringspartiernas medlemmar fran att résta. Kanslern er-
holl déarigenom ej den nddvandiga majoriteten bakom
sitt forslag. Med detta omr&stningsresuitat som grund
vénde sig kansler Kohl till férbundspresidenten och an-
holl om att denne skulle upplésa férbundsdagen och
utlysa nyval.®

Enligt forfattningens § 68 har presidenten tjugoen da-
gar pé sig att utréna om det gdr att finna majoritetsstod
fér ndgon annan kansler inom det sittande parlamentet.
Om detta inte befinns mojligt maste han upplosa det och
forordna om nyval, vilket i sd fall skall héllas inom
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sextio dagar. Férbundspresidenten utsattes under de

. _ tjugoendagarna féor mycket starka patryckningar frin de

politiska partierna och frin forfattningsexperter, frimst
genom massmedias forsorg. I sitt TV-tal den 7 januari
1983 forklarade han sitt beslut om att tillmotesgd kan-
slerns begdran med att han inte kunde se nagot forfatt-
ningsrattsligt hinder och att det var den bista 16sningen
for alla parter. Nar det géllde frigan om kansler Kohls
forlust i fortroendeomrostningen den 17 december var
arrangerad eller ej hdnvisade forbundspresident Cars-
tens endast till att férfattningen pé denna punkt inte ger
nigot utrymme for en distinktion mellan "dkta” respek-
tive ’falska” omrostningsresultat.

Omedelbart efter det att presidenten tillkdnnagivit sitt
beslut inlamnade fyra medlemmar av férbundsdagen —
Lagershausen (CDU), Hofmann (fraktionslds, tidigare
SPD), samt Rentrop och Schmidt (bdda FDP) — en
klagoskrift till forfattningsdomstolen. Som skal for sin
klagan (s k Organstreit) angav de att férbundspresiden-
ten 6verskridit sina befogenheter och darigenom skadat

. deras personliga intressen.®

Under den omfattande debatten var en av de mer
framtridande frigorna om férfattningsdomstolen skulle
ha "’kraft och mod” att férklara presidentens beslut som
stridande mot forfattningen. Stéd for denna mening ha-
de uttalats av en rad ledande forfattningsexperter i fack-
och dagspress. Ett sidant domsutslag skulle enligt de
flesta bedomare leda till 6kad spanning mellan for-
bundsregeringen, forbundsdagen (dtminstone dess ma-
joritet) och forbundspresidenten 4 ena sidan och forfatt-
ningsdomstolen 8 den andra. Att foérklara forbundspre-
sidentens beslut som forfattningsvidrigt skulle inte an-
nullera beslutet men innebara en allvarlig prickning. For
kansler Kohl skulle det troligtvis betyda att han tving-
ades avgé och diarmed utldsa en stor oro inom CDU,
liksom ocksd inom trepartisamarbetet i regeringen. De
politiska konsekvenserna av domstolens forfattnings-
rattsliga granskning och dom kunde alltsd, i fall den blev
fallande, bli hogst betydande.

Forfattningsdomstolen avkunnade sin dom den 16
februari 1983. Med domarrésterna 6—2 avvisade den de
fyra forbundsdagsledaméternas klagan. Aven om en
majoritet bland domarna inte fann grund for att fastsla
att vare sig de hdndelser som ledde fram till presidentens
beslut eller beslutet i sig stod i strid med forfattningen, s&
innehaller domen pa flera punkter padpekanden som an-
tyder att det var med viss tveksamhet man friade de
anklagade. I domskilen har man ocks& fort in resone-
mang kring frdgan om vilka kriterier som skall vara
uppfyllda fér att en parlamentsuppldsning skall kunna
dga rum i fortid.” P4 denna punkt 4r beddmarna 6verens
om att domstolen hojt hindren visentligt. For domsto-
lens del tyder efterhandsbedomningarna pa att den kla-

rade sin svéra balansakt "mellan ritt och politik™ pé ett

tens 6gon, ddrmed starkte sin stallning i den visttyska
demokratin.

Ovanstaende exempel illustrerar den federala forfatt-
ningsdomstolens roll i dagens Visttyskland. Foér en
svensk publik kan det, eftersom vi i Sverige saknar den-
na speciella typ av lagprovningsinstans, ibland vara svért
att tolka politiska skeenden i vart s6dra grannland. For
att i ndgon man forstarka tolkningsunderlaget belyses i
denna dversikt bakgrunden till domstolens inrattande,
dess organisation, relationer till andra férbundsorgan
och arbetsformer, samt dess agerande inom sitt férhal-
landevis omfattande jurisdiktionsomrade.

Historiska forebilder och avskrickande exempel

Vid krigsslutet 1945 stod ockupationsmakterna i Tysk-
land inf6r ett omfattande och komplicerat ateruppbygg-
nadsarbete. Det tyska samhillet skulle ater fas att funge-
ra inte bara ekonomiskt och socialt utan ocksa politiskt
och rittsligt. Inom de bada sistnazmnda omrédena borja-
de arbetet pé lokal nivd. P4 grund av motsittningar
mellan de fyra ockupationsmakterna inom det Allierade
Kontrollrddet kom det att dréja ett par ar innan samord-
ning av planerna kunde ske p en hogre niva.?

Under arbetet med att bygga upp den nya rittsstaten
framstod det som angeléget att lagga fast riktlinjer for
hur och av vilken instans lagars respektive myndighets-
besluts grundlagsenlighet skulle provas.® Att en sidan
provning skulle kunna adga rum ansags vara en forutsitt-
ning for att den nya staten skulle kunna betecknas som
en “rittsstat”. '

En huvudfriga blev i detta sammanhang om den ritts-
liga provningen skulle laggas pA en sirskild forfatt-
ningsdomstol eller om dessa fragor skulle handhas av
nagot annat forbundsorgan. I tysk réttstradition finns
Atskilliga exempel pé tillimpning av olika former for
domstols lagprovningsratt. I 1831 ars forfattning for
Sachsen stadgas om en "Verfassungsgerichtshof” och i
Bayerns forfattning av &r 1848 férekommer ratten att
anfora besvar mot myndighets beslut om forfattningen
krankts. I efterhand har dock kunnat konstateras att
dessa stadganden hade férhéllandevis liten betydelse.!!
Under kejsardomets tid 1ag de fa uppgifter som hade
anknytning till konstitutionell provning hos det federala
radet som dominerades av Preussen.'? Frin Weimarre-
publikens tid bor verksamheten inom tva domstolar
uppmarksammas. Inom Reichsgericht fanns en mojlig-
het, enligt forfattningens artikel 13, att granska (ab-
strakt normkontroll) om delstatlig lag misstinktes sté i
motsatsstallning till rikslag. Den domstol som formellt
framstod som mer lik en forfattningsdomstol var Staats-
gerichtshof. Inom dess omrade f6ll forfattningstvister

tillfredsstillande satt. och att. man, inte minst.i allmanhe-




inom delstater, samt tvister mellan delstater (die Lan-
der) och federala organ (das Reich).'® N&gon méjlighet
att anfora forfattningsbesar fran medborgarnas sida
fanns inte.'*

De provningsmojligheter som Weimarforfattningen
formellt medgav fick dock endas begransad betydelse.
De demokratiska respektive medborgerliga rattigheter
som fanns angivna i forfattningen forklarades i flera
domar utfardade av Reichsgericht icke vara bindande
for statsorganen utan endast ha programmatisk karak-
tar. P4 grund av bristen pa precisering blev andra dom-
stolars mojligheter att ta upp denna typ av mal
begrinsade. '’

Aven om inte Weimarrepublikens forfattning formellt
upphorde att gilla i och med Adolf Hitlers och det
Nationalsocialistiska Tyska Arbetarpartiets maktover-
tagande 1933 sé sattes det forfattningsenliga rattssyste-
met ur spel, eller kanske mer korrekt — det rattsliga
systemet kapitulerade, pd formella grunder, utan att
gora namnvirt motstand.

Forbattrat skydd av rattssikerheten

Nar tyska efterkrigspolitiker och foretradare for ocku-
pationsmakterna i de tre vistliga zonerna borjade disku-
tera den nya rattsstatens organisering var det uppenbart
att de historiska erfarenheterna spelade en avgdrande
roll. Man bestdmde sig relativt tidigt for att pa ett avgo-
rande satt forbéttra skyddet av forfattningen. Detta in-
nebar en fundamental forandring av synen pa de olika
statsorganens och da inte minst pd domstolarnas roll. "’

I flertalet delstater inom de vistliga ockupationszo-
nerna inrattades under dren 1946—1949 speciella forfatt-
ningsdomstolar.'® Inom de mest betydelsefulla politiska
partierna Kristligt Demokratiska Unionen/Kristligt So-
ciala Unionen (CDU/CSU), FriDemokratiska Partiet
(FDP) och det tyska Socialdemokratiska Partiet (SPD),
liksom inom de tre ockupationsmakterna diskuterades
tidigt forslag om inrattande av en 6verordnad — federal
— forfattningsdomstol. CDU-ledaren Konrad Adenau-
er krivde vid en konferens med foretradare for de fyra
ockupationsmakterna i London hdsten 1947 att en Sta-
atsgerichtshof skulle inréttas. Den skulle ha till uppgift
att skydda de federala organen mot &vergrepp fran del-
staternassida och vice versa.'® Aven ockupationsmakter-
na betonade vikten av att det i den nya tyska staten fanns
en Obersten Bundesgericht som kunde doma i tvistemal
mellan delstater, mellan delstater och federala organ,
liksom mellan enskilda personer och delstatliga eller
federala organ.?® Den amerikanska regeringens position
framgick klart av det starka stodet till inrattandet av en
forfattningsdomstol i Bayern 1947.2! Den brittiska for-
valtnings- och rittstraditionen medférde att utveckling-
en i den brittiska zonen delvis skilde sig fr&n den ameri-
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kanska och franska. En central Obersten Gerichtshof
for hela den brittiska zonen inrattades pa hosten 1947. 1
dess uppgifter ingick dock inte forfattningsstridig-
heter.??

Nir det stod klart att de fyra ockupationsmakterna i
Tyskland inte skulle kunna ena sig om vilka riktlinjer
som skulle gélla for den framtida politiska och ekono-
miska utvecklingen uppdrog regeringarna i USA, Stor-
britannien och Frankrike it ministerpresidenterna i de
elva delstater som 1ag inom deras zoner att kalla samman
ett parlamentariskt rad for att utarbta en forfattning for
en ny tysk stat.?

Den 1 september 1948 sammantradde det parlamenta-
riska rddet (Parlamentarischer Rat) for forsta gingen.
For att ge underlag for radets arbete hade ett antal
statsrittsexperter under en konferens (der Verfassungs-
konvent von Herrenchiemsee, 10—25 augusti 1948) ut-
arbetat ett forslag till forfattningstext.® Vid forfatt-
ningskonventet enades man om att forfattningsskydds-
fragor skulle ges en framskjuten plats och att de borde
avgoras pd hogsta domstolsnivd. Ledaméterna var dock
oeniga nar det gallde frdgan om inrattande av en sérskild
forfattningsdomstol.

Det parlamentariska radet beslutade sig efter lang-
dragna diskussioner for att foresla att forfattningsfragor
skulle handliggas av en speciell forbundsforfattnings-
domstol (Bundesverfassungsgericht). Ovriga rittstvister
skulle avgoras i en Hogsta Forbundsdomstol (Oberstes
Bundesgericht).?® Ett huvudskal till denna uppdelning
var att den hégsta forbundsdomstolen inte skulle bli
sammankopplad med behandlingen av de forvintat poli-
tiskt kontroversiella drenden som lag inom forfattnings-
skyddets omrade.?®

Grunden fér forfattningsdomstolens inrittande ater-
finns i forfattningens artikel 92, och i artikel 93 anges
dess ansvarsomrade. En ytterligare férutsittning for att
den skulle bli arbetsduglig var emellertid att férbundsda-
gen stiftade en lag som reglerade domstolens arbete.
Den arbetsgrupp som forbundsdagen tillsatte fick ta itu
med en rad principiellt viktiga och ofta kontroversiella —
mellan regering och opposition — fragor som gillde
domstolens organisation och arbetsformer. Slutresulta-
tet blev en kompromiss dar saval regeringspartierna
CDU/CSU + FDP som oppositionspartiet SPD och del-
statsforetradarna i forbundsradet fick ge efter pa sina
krav for att man 6verhuvud taget skulle komma fram till
ett rimligt beslut.?’

Den lag som forfattningsdomstolen baserar sin verk-
samhet pé (Gesetz uber das Bundesverfassungsgericht)
utfirdades den 12 mars 1951. Ungefar ett halvt &r senare
(28 september) inleddes arbetet.?® Under tiden fram till
dess att forfattningsdomstolen borjade sitt arbete spela-
de forfattningsdomstolarna pa delstatsnivé en betydan-
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de roll. Sarskilt aktiv var den bayerska forfattningsdom-
stolen.? _

Domstolens organisation

Nir lagen om forfattningsdomstolen vl hade beslutats
sa dterstod att l6sa ytterligare tva kontroversiella fragor.
Den ena gillde i vilken stad domstolen skulle placeras,
dvsi vilken sorts politisk/ekonomisk narmiljé domstolen
skulle verka. Det socialdemokratiska partiet foreslog
Berlin — ett starkt SPD-omrédde ~ medan CDU/CSU,
FDP, Tyska partiet, Bondepartiet och Zentrumpartiet
foreslog Karlsruhe — ett borgerligt dominerat omréde i
sydvidstra delen av landet. Majoritetsbeslutet blev Karls-
ruhe dit ocksa forbundets higsta domstol for civil- och
straffratt (Bundesgerichtshof) forlagts.>®

Rent administrativt horde forbundsforfattningsdom-
stolen fran bérjan till justitieministeriets ansvarsomrade.
Redan fran borjan fanns dock en markerad striavan fran
domstolens sida att dka sin sjalvstindighet i férhallande
till andra forfattningsorgan. Man har varit framgangsrik
isinstriavan: numera utgdr forbundsforfattningsdomsto-
len en sjilvstindig forvaltningsenhet. Domarna ut-
namns av férbundspresidenten och domstolen har en
egen titel i statsbudgeten.>'

Organisatoriskt bestar domstolen av tvé avdelningar
(Senater), vilka var och en har sitt exklusiva jurisdik-
tionsomrdde. Forsta avdelningen (Erster Senat) be-
handlar normkontrolldrenden och forfattningsbesvar
som berdr ndgon av artiklarna 1-17, 33, 101, 103 och
104 i grundlagen, dvs framst de medborgerliga rittighe-
terna. Andra avdelningen (Zweiter Senat) tar sig an
normkontroll och forfattningsbesvar som har anknyt-
ning till offentlig verksamhet — konflikter mellan offent-
liga institutioner, respektive mellan férbundet och del-
staterna, samt fragor rérande partiforbud och besvir
Sver forfarandet vid allmédnna val.*> Om det rader osi-
kerhet om till vilken avdelning ett visst arende skall foras
sd avgors detta av ett gemensamt utskott vari ingdr dom-
stolens president och vicepresident, samt tvd domare
fran vardera avdelningen.*

Under de forsta verksamhetsaren och vid nagra tillfal-
len senare har det i Forbundsrepubliken férekommit
debatt om betydelsen av till vilken avdelning ett drende
fors. Framsta anledningen till detta har varit den betydel-
se som domarnas partipolitiska anknytning kan ha vid
behandlingen av politiskt kontroversiella drenden. Un-
derrelativt1ang tid talade man allméant i Férbundsrepub-
liken om den ’roda” respektive den “svarta” avdel-
ningen.>* Aven om det partipolitiska inslaget vid val av
domare till forfattningsdomstolen fortfarande ar starkt
sa har anklagelserna for partipolitisering av domstolens
arbete minskat under senare ar.**

For att stirka forfattningsdomstolens stéllning och

——~-——sta-férfattningsorganen-—-férbundsdag-och-férbundsrad

samtidigt markera dess samhorighet med de andra hog-

— viljs halva antalet domare av vardera forbundsdagen
respektive forbundsradet. For ndrvarande har forfatt-
ningsdomstolen sexton domare férdelade med atta pa
vardera avdelningen.3¢
Valbar till domarambetet ar var och en som fyllt 40 ar,
ar valbar till forbundsdagen och innehar domarkompe-
tens eller tjanst som ordinarie professor i juridik. Tre av
domarna i varje avdelning skall himtas ur domarkéaren
vid de hogsta forbundsdomstolarna.” Endast de domare
som uppehdllit sitt dmbete i minst tre ar 4r valbara.
Ovriga domare vilis fran en lista efter forslag fran for-
bundsregeringen, delstatsregeringarna respektive par-
tifraktionerna i forbundsdagen. Vanligt ar att man pa
denna lista finner ett stort antal regerings- eller parla-
mentsledaméter, liksom hogre f‘érvaltningstjéinstemiin
och domare.? Tjanst som domare i {rfattningsdomsto-
len kan inte férenas med annat uppdrag eller tjinst.*®
Valetavdomare tillgarsaattforbundsdagenrespektive
forbundsradet, enligt en turordning som har sin grund i
det forsta valet 1951, anmodas att vilja en eller flera
domare. Férbundsdagens val férrattas av tolv elektorer
vilka valts (d’Hondts metod) av forbundsdagens le-
damoter. Avsikten ddrmed ar att representationen skall
avspegla de partipolitiska férhallandena i parlamentet.
Den kandidat som far minst itta roster ar vald. I for-
bundsradet anvander man sig av principen med direkta
val. For att bli vald maste en kandidat f4 minst tva
tredjedelar av de angivna résterna.*
Forfattningsdomstolens president viljs bland de sex-
ton domarna véxelvis av forbundsdagen respektive for-
bundsrédet. P4 motsvarande satt viljs ocksa en vicepre-
sident. Dessa domare foretrdder domstolen utdt och ar
dessutom ordférande i var sin avdelning.*'
Ambetstiden r lingst tolv &r eller tills pensionsaldern
uppnds. Omval av domare kan ej ske. Ursprungligen
fick de domare som valdes fran de hdgsta férbundsdom-
stolarna dmbetet pd livstid, enligt amerikansk f6rebild,
medan Gvriga domare valdes pa &tta ar. Omval var till-
latet. Skalet till att man fridn borjan valde denna ordning
var att man ville ha bade stabilitet och erfarenhet inom
domarkéren samtidigt som man gav méjlighet till infly-
tande frin samhilisutvecklingen genom utbyte av vissa
domare efter atta ar. Att inte alta domare i forfattnings-
domstolen utsdgs pa livstid motiverades med att man
inte ville att domstolen skulle bli ett slags aldsterad.*?
Den dndrade ordning som infordes 1970 f6ljde pa en
flerarig kritik mot det gamla systemet for att det trots allt
resulterade i att domstolen fick karaktéren av ett dldste-
rad. Livstidsforordnandet togs bort for att man ville
undvika att hamna 1 en situation dar senilitetsproblem
kunde medfora en fortroendekris for forfattnings-




domstolen. Omvalsforfarandet togs bort for att man
ville undvika att domarnas sjilvstindighet kunde hamna
i en tveksam dager om det kunde misstinkas att de tog
otillborlig hansyn till vad valorganen — férbundsdagen
respektive forbundsradet — 6nskade, i syfte att forbattra
sina chanser till iterval.**

Valsystemet konstruerades for att markera domsto-
lens politiska legitimitet. Det skulle ocksé svara mot de
krav som restes av statens federala struktur. Samtidigt
gav det emellertid ocksa utrymme for partipolitiskt age-
rande eftersom systemet ger minoriteten i valorganen ett
betydande inflytande Gver valutgingen. Kravet pa tv
tredjedels majoritet forutsatter partipolitiska férhand-
lingar (kohande!) och, for att systemet skall fungera
gnisselfritt, langsiktiga 6verenskommelser nar det géller
férdelningen av platser i domstolens bida avdelningar.**

Redan i samband med det férsta valet av domare 1951
framstod tydligt domstolens kéansliga politiska stallning.
Forst efter hirda forhandlingar mellan unionspartierna
och socialdemokraterna kunde man ena sig om vilka
domare som skulle viljas.*> Aven senare under 1950-
talet och under 1960- och 70-talen har det férekommit
partipolitiska motsattningar kring tillsattningen av nya
domare. Vid négra tillfillen har det funnits tendenser till
“court-packing”, dvs att ett parti eller partier i samver-
kan forsokt fa in s& ménga av sina sympatisérer som
mojligt som domare.*® Under de senaste ren har nyval
av domare tagits upp och diskuterats i massmedia men i
samtliga fall tycks man pé det partipolitiska planet natt
en 6verenskommelse sa att 5ppna motsattningar kunnat
undvikas. Efter regeringsskiftet i Bonn hosten 1982 kom
dock den rddande balansen i fara eftersom SPD genom
en tidigare 6verenskommelse med sin dévarande koali-
tionspartner FDP hade avstitt en plats till en FDP-
kandidat. Nar nu FDP bytte sida betydde detta att balan-
sen mellan "de tvd parti-blocken’ hade rubbats. Genom
att relativt ménga nya domare skall tillsattas under inne-
varande 4r finns det dock utrymme for ett aterstéillande
av balansen.*’

Onskemalet om att domarna skall ha erfarenhet fran
olika typer av samhillelig verksamhet kan svérligen f6r-
enas med att domarna inte skall ha en uttalad partipoli-
tisk sympati. Under senare ar tyder utvecklingen av
debatten i denna fraga pa att en partipolitisk "'stampel”
inte anses belasta en domare lika mycket som under
domstolens forsta verksamhetsar. Bade forsta och andra
avdelningen har ocksé i uppmarksammade fragor i prak-
tiken visat att man inte tar partipolitiska hansyn, atmins-
tone inte i den utstriackning som en del av domstolens
kritiker velat gora gillande.*

Det bor emellertid ocksé noteras att det inte bara ar
partipolitiska hinsyn som maste vigas in vid val av do-
mare till forfattningsdomstolen. Av vikt ar dven fordel-
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ningen mellan aktiva domare och hégre forvaltnings-
tjinstemén, férbundsdags- respektive férbundsridsle-
daméter, aktiva domare och juristprofessorer, liksom
mellan protestanter och katoliker, samt mellan repre-
sentanter for de olika delstaterna. Rimlig hinsyn till alla
dessa och formodligen fler faktorer maste tas vid valet av
domare for att inte ge utrymme for kritik mot domsto-
lens sammansiattning och diarmed mot dess funktions-
duglighet.*”

Domstolens arbetsformer

Domstolens arbete bedrivs huvudsakligen inom ramen
for de tva avdelningarna. For att understryka att dessa
utgor tvd sjalvstandiga démande enheter s& kan domar-
na endast deltaga i arbetet inom den avdelning till vilken
de valts. Eftersom det krivs att minst sex domare 4r
nédrvarande for att en avdelning skall vara beslutsfér, och
utbyte av domare mellan avdelningarna inte ar tillatet,
kan ett méls handliggning liksom domstolens beslut i
relativt hog grad paverkas av en minoritet bland domar-
na inom avdelningen.*" .

I de flesta fall kan beslut fattas med enkel majoritet
bland de narvarande domarna. Undantagna frén denna
regel d4r mal som giller “forverkande av grundliggande
medborgerliga rattigheter”” (grundlagen artikel 18),
“partiverksamhet som strider mot forfattningen”
(grundlagen artikel 21), anklagelse mot férbundspresi-
denten” (grundlagen artikel 61), respektive "anklagelse
mot domare” (grundlagen artikel 98) dir det f6r fillande
dom krévs tva tredjedels majoritet bland avdelningens
ledamoter. Vid lika rostetal kan ett arende som giller
brott mot grundlagen eller annan férbundslag inte avgs-
ras.>! Ett exempel p& denna typ av lasta situationer, dir
den partipolitiska influensen upplevs som stark, var det
sk Spiegel-fallet 1966. Efter att ha fatt sina redaktions-
utrymmen genomsdkta av polis och dklagare inlamnade
tidskriften De Spiegel ett forfattningsbesvir och havda-
de att myndigheterna hade betett sig pa ett forfatt-
ningsstridigt satt. Vid omrdstning inom avdelningen
blev rostsiffrorna 4—4, vilket innebar att drendet till-
bakavisades.*?

Begiéran om att forfattningsdomstolen skall ta sig an
ett visst arende skall inldmnas skriftligen. Efter forprov-
ning av ett tredomarutskott antas eller avvisas drendet.
Skal for avvisande behéver ej anges. Nir ett drende
antas till full prévning skall den person eller det organ
som stir bakom anmilan foretridas av en befullmikti-
gad jurist eller en tjansteman med hogre forvaltningsex-
amen. Domstolens prévning ar kostnadsfri, men anmé-
laren fér sti for sina egna kostnader for juristhjalp.>?
Domstolen kan begara in savial muntlig som skriftlig
bevisning fran berérda parter. Den kan emellertid ocksa
sjdlv foranstalta om sirskilda undersékningar {or att
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skaffa sig eget beslutsunderlag. Alla andra rétts- och
forvaltningsinstanser ar skyldiga att stalla_material till

ta forfarande anségs vara ett brott mot tysk rittstradition

forfattningsdomstolens férfogande efter anmaning dar-
om. Om domstolen finner det vara av betydelse for sin
bedomning kan den upphiva vittnens tystnadsplikt.
Domstolen kan fatta beslut antingen efter muntliga
forhandlingar dar parterna ar foretradda eller efter en-
bart interna Overlaggningar. Eftersom muntliga for-
handlingar ar en relativt kostsam apparat och tar mycket
tid i ansprék utnyttjas denna ordning endast om det star
klart att det vid forhandlingarna kan foérvantas tillféras
uppgifter av virde vid den slutliga beddmningen av aren-

det. For nidrvarande sker muntlig férhandling exempel-

vis endast i ca 6 % av forfattningsbesvirsirendena.>*

Domstolens beslut, som formellt fattas ”i folkets
namn”, meddelas muntligen och/eller skriftligen. De
domare som deltagit i malets handliggning underteck-
nar beslutet. I lagen om forfattningsdomstolen stadgas
att domstolens beslut skall fattas i avskildhet.>® Ur-
sprungligen var avsikten med denna skrivning att avvi-
kande asikter inom domstolen inte skulle offentliggéras.
Av denna anledning fanns inget utrymme for avgivande
av rostforklaring eller avvikande mening fran enskilda
domare. Redan 1952, dvs ett ar efter det att férfattnings-
domstolen bérjat sitt arbete, forekom dock ett drende
déar denna princip brots.

Fragan gillde om ett avtal rorande Férbundsrepubli-
kens anslutning till den Europeiska Forsvarsgemenska-
pen, som forbundsregeringen undertecknat men som
forbundsdagen dnnu ¢j hade ratificerat, kunde beteck-
nas som grundlagsstridigt. Den socialdemokratiska
oppositionen i férbundsdagen forde talan mot férbunds-
regeringen infor forfattningsdomstolen for att forhindra
att avtalet ratificerades. Skalet till detta forfarande var
att det krivs beslut med enkel majoritet i forbundsdagen
for att ratificera ett férdrag som anses vara i enlighet
med grundlagen. Denna majoritet disponerade rege-
ringspartierna vid den aktuella tidpunkten. Om forfatt-
ningsdomstolen bedémde avtalet som stridande mot for-
fattningen sa skulle det daremot behovas beslut med
tva-tredjedeis majoritet for att genom ett forfattnings-
tilligg gora avtalet forfattningsenligt. Ett sddant beslut
kunde dock inte regeringspartierna astadkomma av
egen kraft.

Domstolen undvek att ta stillning i drendet under
hénvisning till att den endast kunde behandla ingdngna,
dvs ratificerade, avtal. Forbundspresidenten begirde da
att domstolen skulle avge ett utldtande 6ver “det framti-
da avtalets” forfattningsenlighet. Ett sddant utldtande
skall utfardas av domstolen in pleno. Nar domstolen
utfirdade sitt utlditande s angavs att det beslutats med
rostsiffrorna 20—2. Négot senare publicerade en av de
domare som haft avvikande mening sin motivering. Det-

ker- och juristkretsar och i massmedia.*®

Successivt vaxte det dock fram ett 6kat krav pa att det
skulle inforas en mojlighet att ange rostsiffrorna vid
omrostningar inom avdelningarna och att officiellt kun-
na tillkinnage avvikande mening. Genom beslut i de-
cember 1970 infordes ett sAdant tillagg i lagen om forfatt-
ningsdomstolen. Numera forekommer det relativt ofta
att avvikande meningar finns bilagda de beslut som
offentliggérs av domstolen.>”

Forfattningsdomstolens  normkontrollavgéranden
binder de lagstiftande forsamlingarna pé forbunds- och
delstatsniva s att de ej kan kringgd domstolens beslut
genom att stifta ny lag med delvis samma innebérd som
en vilken av forfattningsdomstolen férklarats strida mot
grundlagen. Aven om ett beslut avser en specifik ratts-
tvist si har det generell verkan, dvs ar bindande for
domstolar och forvaltningsorgan i alla liknande fall.*®

Forfattningsdomstolens beslut publiceras av justi-
tieministeriet i Bonn och vinner laga kraft frdn angivet
datum. Beslut om att en lag strider mot grundlagen har
dock ingen retroaktiv verkan. Den eller de som tidigare
drabbats genom tillimpningen av denna lag anses ha
haft méjlighet att sjalva fa sin sak prévad genom forfatt-
ningsbesvir, men ej ha utnyttjat denna mojlighet.>

Domstolens uppgifter

Genom att inritta en sirskild foérfattningsdomstot gjor-
de de vasttyska grundlagsforfattarna en rattsinstans till
den mest betydelsefulla garanten for att grundlagen ef-
terlevs. Fragan om domarnas roll i Férbundsrepubliken
blev tidigt en hett debatterad fréga. Erfarenheterna fran
Weimar-republikens tid och kanske framfor allt frin
Tredje Riket pekade pé risker for partiskhet och undfal-
lenhet f6r bade civil och militiar makt grundad pa vald.
Den visttyska grundlagen och rattsvasendets organise-
ring efter kriget visade dock pa ett starkt fortroende for
den, atminstone delvis, nya domarkaren. Darfor ansag
man sig ocksid kunna anfortro 8t domare att avgora
drenden inom det starkt politiskt influerade forfattnings-
juridiska omradet.®

Nir det géllde arbetet med att faststalla domstolens
uppgifter kom sévil tyska som utlandska forebilder att
spela stor roll. Av de visttyska delstaterna har tidigare
redan nimnts Bayern med dess erfarenhet pé forfatt-
ningsdomstolsomradet. Aven Hessen anviindes som ex-
empel. Bland de utlindska forebilderna spelade Osterri-
ke, USA och Schweiz den mest framtradande rollen. I
friga om Osterrike och Schweiz var det bla frigan om
hur férfattningsbesvir skulle behandlas som studerades
av statsrittsexperterna vid Herrenschiemsee-konferen-
sen.®' Hégsta domstolens funktioner i det amerikanska

och féranledde en omfattande debatt béde inom politi-




systemet studerades noga bl a nér det gillde frigan om
domare offentligt skall fa tillkinnage avvikande mening
respektive behandling av drenden som innebir abstrakt
normkontroll.*

Av sarskild betydelse for att ritt kunna bedoma for-
fattningsdomstolens verksamhet ar att notera att den ir
en “passiv’ domstol i den meningen att den inte kan
agera pa eget initiativ utan endast efter initiativ fran
andra, dvs myndigheter, partier, eller enskilda. Den kan
dirmed inte foregripa lagstiftning utan endast i efter-
hand ta upp patalade missforhéllanden i relation till vad
som stadgas i grundlagen. Genom sin verksamhet utévar
férfattningsdomstolen dock uppenbart en utbildnings-
funktion och har genom sin blotta existens — och hotet
om att ett drende kan hamna p4 domstolens bord — en
preventiv effekt p lagstiftande sdvil som lagtolkande
och -tillampande instanser.%

Forfattningsdomstolen gavs en sirstillning i det vast-
tyska politiska systemet som bdde forfattningsorgan,
darmed likstillt med forbundspresident, férbundsdag,
forbundsrdd och férbundsregering, och Gverordnad
domsto!.* 1 samtliga delstater i Férbundsrepubliken,
utom Schleswig-Holstein och Berlin, finns forfattnings-
eller statsdomstolar inom vars jurisdiktion forfattnings-

fragor faller.®® Besvir over beslut som fattas i dessa
" domstolar pa delstatsniva kan anforas vid forfattnings-
domstolen.®®

I det foljande kommer domstolens huvuduppgifter att
presenteras och diskuteras mot bakgrund av ngra upp-
mirksammade rittsfall som tex partiforbudet mot det

visttyska kommunistpartiet 1956, uppskjutandet av den .

nationella folkrakning som skulle genomférts 1983, be-
slutet angiende statsanstalldas trohetsbevisning mot
“den frihetligt demokratiska grundordningen” - det
sk Extremistenbeschluss 1975, samt inneborden i grund-
férdraget mellan Férbundsrepubliken och DDR.

I inledningen till en presentation av forfattningsdom-
stolens uppgifter finns det anledning att notera nigra
omriden dir annu inget eller endast ett fatal fall kommit
pi domstolens bord.

Den rittsliga kontrollen av beslut som fattas av olika
valorgan sker, liksom i Sverige, i efterhand genom ett
valprovningsforfarande vilket regleras i en sarskild lag
("*Wahlpriffungsgesetz’). Arenden som ror slutlig man-
datfordelning liksom forlust av medlemsskap i forbunds-
dagen behandlas i ett sirskilt valprovningsutskott och
beslut fattas i férbundsdagen. Besvir over beslutet i
forbundsdagen kan anfoéras hos forfattningsdom-
stolen.®”

Riksrattsatal kan av forbundsdag och forbundsrad
vickas mot forbundspresidenten om denne anses ha
brutit mot grundlagen eller annan federal lag.®* Forfatt-
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ningsdomstolen kan doma presidenten att ldmna sitt
ambete. Hittills har inget sidant fall intraffat.

For att garantera att domarambetets sjalvstandiga
stallning inte anvands som skydd fér verksamhet som
strider mot grundlagen kan domare stillas till ansvar
infor forfattningsdomstolen. Aklagare ar darvid for-
bunds- eller delstatsregering.® Ej heller i detta fall har
nagot mal anmilts till férfattningsdomstolen.”

I grundlagens artikel 18 anges, efter en upprakning av
medborgerliga fri- och réttigheter, samhillets ratt att
bekampa forfattningsfientlig verksamhet. Den som ut-
nyttjar exempelvis den garanterade press- och motesfri-
heten till att bekdmpa den rddande samhéllsordningen
kan démas att mista vissa av sina medborgerliga rat-
tigheter. Initiativ till en sddan process kan tas av en
majoritet av forbundsdagens ledaméter, forbundsrege-
ringen eller en delstatsregering. Forfattningsdomstolen
provar darefter fallet och faststiller om, och i sé fall
vilka, medborgerliga rattigheter som den anklagade
skall mista, samt for vilken tid detta skal) galla. En démd
kan ej benddas men genom senare beslut iterfd sina
rittigheter. Domstolen har hittills behandlat endast tva
drenden av denna typ.”! :

Partiforbud

I'sinstravan att skydda den nya demokratiska rittsstaten
inforde det parlamentariska radet i grundlagens artikel
21 ettavsnitt som ger mojlighet at forfattningsdomstolen
att forklara ett politiskt parti for forfattningsstridigt.”
En provnig av om ett parti uppfyller grundlagens villkor
kan initieras av forbundsregeringen, férbundsdagen,
forbundsradet, samt om det géller ett parti med geogra-
fiskt klart avgransad verksamhet den aktuella delstats-
regeringen.”

Beslut om att forbjuda ett politiskt parti att verka
inom Forbundsrepubliken har fattats av forfattnings-
domstolen vid tvé tillfallen. Bida intrdffade under 1950-
talet men kom att f4 langsiktigt stor betydelse for den
partipolitiska utvecklingen. Det férsta beslutet kom 1952
och gillde Sozialistische Reichspartei (SRP).”* Beslut
nummer tvd kom efter en utdragen process 1956 och och
riktades mot Kommunistische Partei Deutschlands
(KPD).”

I det forsta fallet talades det om en "politisk renhall-
ningsaktion’’ mot ett parti som innebar en o6nskad pé-
minnelse om de politiska forhllandena under den nazis-
tiska diktaturen. Det andra fallet var till stor del att
betrakta som en konsekvens av de starka anti-kommu-
nistiska stromningar som forekom i Visteuropa och
USA under slutet av 1940- och borjan av 1950-talet.

I domen mot KPD av den 17 augusti 1956 slar forfatt-
ningsdomstolens forsta avdelning fast att partiet, dess
organisation och verksambhet, stred mot grundlagen.”®
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Under férhandlingarnai férfattningsdomstolen havdade

det_juridiska_ombudet_for_KPD. bla_att_ett_partiforbud_har.rests.vid.ett flertal-tillfallen,-men-de-organ-som-kan— —

allvarligt skulle férsamra mdjligheterna for att astad-
komma en aterférening mellan de tvé tyska staterna.
Hanvisning gjordes darvid till férordet till férfattningen
dér det anges som ett 6verordnat mal fér Férbundsre-
publiken och dess medborgare att dstadkomma ett tyskt
enande. Ett beslut som av DDR-regeringen, och den
sovjetiska parti- och statsledningen, uppfattades som en
“ovinlig handling” skulle dirmed strida mot grundla-
gen. Domstolen avvisade denna argumentation och hav-
dade att dess avg6randen enbart baserades pa rent for-
fattningsrattsliga bedémningar. Vilka dtgarder som skall
vidtagas for att uppna dterforeningsmélet ansdg domsto-
len helt falla inom ramen for de politiska organens be-
stutsfattande.”’

Forbundsregeringen hade redan den 28 november
1951 hemstallt hos forfattningsdomstolen att domstolen
skulle prova grundlagsenligheten i bade SRP:s och
KPD:s verksamhet. I det forsta fallet fattade domstolen
sitt beslut inom ett &r. Behandlingen av KPD-drendet
drog emellertid ut pé tiden och beslutet fattades forst
nira fem ar senare. Den debatt som férekom under och
efter forfattningsdomstolens prdvning tog ;i stor ut-
strickning fasta pa forfattningsdomstolens/roll i en sa
uppenbart politiskt kdnslig frga. Den politiska miljon i
vilken forfattningsdomstolen skulle utforma sitt beslut
fargades starkt av det kalla krigets blockpolitiska mot-
sittning, liksom av starka vinster—hoger-motsattningar
pa den nationella arenan.

Mainga debattdrer ansag att forfattningsdomstolens
dom var sjalvklar. Med hanvisning till domen i SRP-
fallet s& méste aven KPD belaggas med partiférbud. Nir
forfattningsdomstolens dom dréjde samtidigt som den
politiska spanningen 6kade bidde mellan de bada stor-
maktsblocken och mellan borgerliga och socialdemo-
krater i Forbundsrepubliken under sommaren 1956, vi-
sade forbundsregeringen sin otélighet vid flera tillfallen.
Med tanke pi vad som tidigare anforts om det datida
systemet med omval av domare inom forfattningsdom-
stolen kan det noteras att fyra av de tolv domarna i den
forsta avdelningen var skyldiga att stélla sina platser till
forfogande for en ny valprocedur under hosten 1956.78

I forfattningsdomstolens dom anges att inget av de
forbjudna partierna far bedriva ndgon verksamhet un-
der annan partibeteckning eller under nigon annan
organisations tickmantel.” Att den typ av problem som
partiforbudsforfarandet dr avsett att losa senare helt
6verforts till de politiska organens omréde i praktiken
visas av att det under 1960-talet bildades bade ett nytt
nationalsocialistiskt parti — Nationaldemokratische
Partei Deutschlands (NPD) — och ett (senare flera)
kommunistiskt parti — Deutsche Kommunistische Partei

(DKP). Krav pé att deras verksamhet skulle forbjudas

fora fragan till forfattningsdomstolen har avstatt fran att
gora sé under hanvisning till att det demokratiska syste-
met i Férbundsrepubliken vuxit sig s& starkt att det
klarar utmaningen frin den typ av “extremistpartier”
som de aktuella partierna ansgs representera.® Varken
NPD eller DKP har varit representerade i férbundsda-
gen. Som mest erholl NPD i 1969 érs férbundsdagsval
4,3 % av de avgivna rosterna. Vid valen 1983 lag bada
partiernas rostandelar pa ca 0,2 %.

Aven om forfattningsdomstolen inte haft nagra nya
partiférbudsanmalningar att behandla sa har fragor r6-
rande politisk opinionsbildning och organiserad politisk
verksamhet pd andra vagar forts infér domstolen. I flera
fall har det darvid lett till uppméarksammade processer
och domar.

Forfattningsbesvir

Som tidigare framhallits &r domstolens jurisdiktionsom-
rade mycket omfattande och av skiftande karaktédr. Den
typ av drenden som under senare r allt mer kommit att
dominera i domstolens statistik ar forfattningsbesvir.®!
Frdn borjan fanns mojligheten att anféra forfattnings-
besvir endast reglerad i lagen om forfattningsdomstolen
men inférdes genom beslut i forbundsdagen 1969 dven i
grundlagen.®? Enskilda personer och vissa juridiska per-
soner (tex aktiebolag) som anser sig ha ber6vats sina
grundlagsenliga rittigheter genom myndighetsbeslut
kan klaga hos forfattningsdomstolen. Normalt skall
dock dessforinnan den klagande ha fort sin sak genom
samtliga lagre instanser. I vissa ligen da ett fall anses
vara av stor principiell betydelse eller d& en enskild
person riskerar att lida stor skada kan férfattningsdom-
stolen ta upp ett drende utan att det forst passerat de
lagre instanserna.®®

For att i ndgon man begréansa antalet forfattningsbes-
var och forhindra miss- eller okynnesbruk av denna
rattighet har klagotiden satts till inom en ménad efter det
att den klagande nitts av det aktuella beslutet. Om
besvaret giller en lag eller ett beslut av myndighet, och
normalt domstolsférfarande inte &r tillimpligt, sd ar
klagotiden utstrackt till ett ar. For att beivra missbruk av
ratten till forfattningsbesvar kan forfattningsdomstolen
ocksé utdoma boter pd metlan 20 och 1000 DM. Denna
majlighet utnyttjas dock ytterst sillan.®

Trots de namnda begransningarna s& inkommer till
forfattningsdomstolen ca 10 forfattningsbesvar per
kalenderdag.®® Fér att komma till ritta med de hante-
ringsproblem som detta skapar infordes genom en lag-
andring 1956 ett system med forprovning av varje dren-
de.# Ett antal “tredomarutskott” granskar varje arende
och avgér om det skall tas upp till fullstandig prévning




eller om det skall avvisas. Aven om forfattningsdomsto-
len pé detta sétt avvisar ca 97 % av alla forfattningsbes-
vir si innebér processen en 6kande, och pa sikt ytterst
problematisk, arbetsbelastning pd domarna. Arbetet i
utskotten tar ocksé enligt manga domare bort en opro-
portionerligt stor del av arbetstiden. Samtidigt inser man
inom forfattningsdomstolen att ratten till forfattnings-
besvar utgor en viktig grundsten i den visttyska réttssta-
ten, och att det stora antalet besvar ocksa &r ett matt pa
medborgarnas kinnedom om domstolens existens och
funktion och att det tyder pa att man forlitar sig pa att
domstolen har en sidan stallning att dess beslut kan ha
avgorande betyde]se. Domstolen tvingas dock avvisa en
stor mingd besviar pa grund av att de inte uppfyller de
formella kraven, att drendet inte faller inom domstolens
jurisdiktion, eller om det redan vid en snabb granskning
framgar att den klagande inte har nigra utsikter att
vinna gehor.?’

Forfattningsbesvaren kan réra alltifrén en textilarbeter-
skas klagan §ver att ha blivit avskedad pé felaktigt satt
till besvir éver en ny lag som forbundsdagen stiftat, 58

~ Jag har som exempel pa forfattningsbesvir valt att kort-

fattat redogora for ett fall av den senare typen.

Férbundsdagen beslutade den 25 mars 1982 om en ny
lag som gallde genomférande av en nationell folkrak-
ning. Denna skulle enligt planerna &ga rum den 27 april
1983. Bakom forslaget stod samtliga partier i forbunds-
dagen.® Bade forslget och senare beslutet blev féremal
fér en omfattande politisk debatt. Ett flertal bojkott-
organisationer bildades och deras verksamhet intensi-
fierades under hiésten 1982. Som ett resultat av denna
verksamhet inkom ett stort antal forfattningsbesvir till
forfattningsdomstolen. Nar domstolen beslutade sig for
att ta upp tva av dem till provning, var det totala antalet
102. Som grund for sin prévning tog domstolen tva be-
svir vilka patalade den risk for forlust av det personliga
integritetsskyddet som en samkorning av folkraknings-
uppgifterna med uppgifter i andra dataarkiv kunde med-
fora. De klagande hanvisade till att det frAin myndighets-
héll angivits att de uppgifter som medborgarna lamnade
i samband med folkrakningen skulle kunna komma att
anvindas for andra #n rent befolkningsstatistiska sam-
manstillningar och prognoser. Som exempel nimndes
att de kunde utnyttjas i samband med polis- och skatte-
undersokningar.®®

Den 13 april, dvs endast fjorton dagar fore folkrak-
ningens planerade genomférande, meddelade forfatt-
ningsdomstolens forsta avdelning en dom enligt vilken
folkrakningen maste uppskjutas tills dess att domstolen
hunnit prova drendet grundligt. Beslutet hade fattats
med rostsiffrorna 5—3. Domstolens majoritet grundade
sitt utslag pd att det fanns ett par passager i lagen om
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folkrikning, vilkas relation till grundlagens stadganden
om de medborgerliga rittigheterna nirmare méste klar-
goras, innan tillstdnd kunde ges for dess genomféran-
de ™

Forfattningsdomstolens behandling av drendet fort-
satte under hosten 1983 med ett antal muntliga sessioner
dar parterna fick mdjlighet att framligga sina synpunk-
ter. Den 15 december 1983 avkunnade forfattnings-
domstolen sin dom i malet. Domstolen anser att for-
bundsdagen maste stifta en ny lag om folkrakning och se
till att denna stimmer béttre 6verens med stadgandena i
grundlagen dn den lag som provats. I domen anges att
det finns flera godtagbara skal till varfor staten mdste
genomfdra denna typ av uppgiftsinsamling frin medbor-
garna. Man anger som exempel langtidsplanering inom
det sociala serviceomradet. I domen stryks dock under
att bdde insamling och anvindning av data om medbor-
garna maste ske i enlighet med grundlagen, vars uppgift
det dr att skydda medborgarnas intressen. Ett obegrin-
sat utnyttjande av personuppgifter och data om levnads-
forhillanden mm ansigs darvid av domstolen kunna
leda till oacceptabla intring i den personliga integri-
teten.

Av sirskilt intresse i det aktuella fallet var att den
mycket omfattande oppositionen mot folkrakningen ha-
de foretrddare inom alla partier. Undertecknarna av de
tva besvir som forfattningsdomstolen tog som underlag
fér sin provning var dels en juriststudent som var aktiv
inom CDU:s ungdomsorganisation, dels tva jurister var-
av den ena tidigare varit aktiv inom FDP. Lagen om
folkrikning togs under SPD+FDP-regeringens tid med
CDU/CSU:s instammande. Det opinionsmassiga bak-
slaget fick dock inkasseras av CDU/CSU+FDP-rege-
ringen, medan sdvidl SPD som Die Griinen férsokte
utnyttja den uppkomna situationen i sin opposition mot
regeringen.

Inom CDU/CSU, FDP och delar av SPD fanns det
manga som var kritiska mot férfattningsdomstolens age-
rande. Man tolkade domen som ett utslag av forfatt-
ningsdomstolens Onskan att markera sin sjalvstandighet
i forhallande till de andra forbundsorganen och de poli-
tiska partierna. Kritikerna menade dock att det var en
kostsam demonstration eftersom forberedelser fér mer
4n 100 miljoner DM — bl a 30 miljoner formuliar — blev
virdelosa. Inom den del av den visttyska allmanheten
som uttryckt oro fér “data-samhillets” konsekvenser
for den enskilde medborgaren uppfattades emellertid
domstolens beslut som ndgot positivt.?

Uppmirksamheten kring forfattningsdomstolen har bl a
lett till att alltfler medborgare vénder sig till domstolen
med forfattningsbesvar. I 6kande utstrickning forekom-
mer numera ocksd aktuella partipolitiska stridsfragor
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bland dessa besvir. En av de senast uppméarksammade

respektive Tomahawk-missiler pd visttysk mark.
Grunden for besviren ér i de flesta fall att hotbilden fér
de visttyska medborgarna har forsamrats och att ett helt
nytt lige har uppkommit i relationerna mellan For-
bundsrepubliken och NATO. Férhallandet mellan For-
bundsrepubliken och de stater vilka inom ramen for
NATO-samarbetet har trupper i landet regleras genom
ett avtal av den 23 oktober 1954.%% Enligt detta kan
forbundsregeringen medge att truppernas numerar eller
bevapning fir foérstarkas.

Flertalet av de forfattningsbesviar som inkommit till
forfattningsdomstolens andra avdelning grundas pa att
den klagande kinner sig personligen hotad genom utpla-
ceringen av missilerna. De anser sig ha berdvats sina
medborgerliga grundrittigheter, ratt till liv’ enligt
grundlagens artikel 2 avsnitt 2. Brott mot grundlagens
"fredsbud” i artikel 26 anges ocksd som grund f&r be-
svir. Nagon uppgift om hur forfattningsdomstolen kom-
mer att handlagga denna friga foreligger f6r ndrvarande
inte. Aven om SPD har kritiserat den "Nachriistungs-
strategie’’ (ikapprustning) som man sjalva var drivande
bakom i slutet av 1970-talet, si tycks det inte finnas
nigon ambition att dra frigan inf6r forfattningsdomsto-
len. Det andra oppositionspartiet, Die Griinen, kan inte
av egen kraft begira att forfattningsdomstolen provar
grundlagsenligheteni beslutet att tillata utplaceringen.%*
De enorma fredsdemonstrationerna &ver hela For-
bundsrepubliken under hésten 1983 och kdrnvapenmot-
stdndets spridning inom alla partier har dock uppmark-
sammat politikerna pa problemets betydelse. For for-
fattningsdomstolen ir det en férnyad paminnelse om
dess synnerligen kansliga position "mellan ratt och po-
litik”".

Normkontroll

Rittssystemet i Forbundsrepubliken inrymmer moj-
ligheter till en vidstrickt normkontroll. I manga fall gar
denna utéver vad som traditionellt anses falla inom det
juridiska omradet ochin i det politiska. Normkontrollen
har i sin frimsta forebild inom det amerikanska och det
Ssterrikiska rittssystemet. Medan den konkreta norm-
kontrollen i stora drag har likvardiga ramar har emeller-
tid den abstrakta fatt en storre omfattning an inom négot
annat vastligt demokratiskt system.

Som tidigare namnts har kritik riktats mot forfau-
ningsdomstolen for att den, under féreviandning av att
behandla férfattningstvister, har ingripit i det parlamen-
tariska lagstiftningsarbetet.®® Forfattningsdomstolen
har dirigenom ocks, enligt kritikerna, ingripit i kam-
pen mellan de politiska partierna i forbundsdagen re-

spektive forbundsridet. Fran domstolens sida har kriti-

. _ _giller.det grundlagsenliga i.utplaceringen av Pershing Il ___ken tillbaravisats med att normkontrollférfarandet alltid

grundas pd forfattningsenlig granskning av politiska
rattsfragor och inte av renodlat politiska fragor.

Enligt vasttysk rattsordning kan domstol, eller annat
forfattningsorgan med provningsratt, prova om lag ar
forenlig med hogre lag. Endast forfattningsdomstolen
kan dock prova om lag ar forenlig med grundlagen.”’

En betydelsefull effekt av den omfattande prévnings-
ratten anses vara att alla federala och delstatliga organ
kommer under press att sjdlva standigt tillse att de beslut
som fattas ar forenliga med grundlagen och 6vriga lagar.
Verksamheten inom forfattningsdomstolen och de do-
mar respektive uttalanden som publiceras fir en bety-
dande utbildningsfunktion for saval politiker som tjans-
temin pé federal och delstatlig niva.%®

Konkret normkontroll

Om en visttysk domstol i samband med behandlingen av
ett konkret mdl finner att den lag som éar tillamplig i det
aktuella fallet inte star i overensstimmelse med grundla-
gen, eller en delstatsforfattning, s maste rittsprocessen
forklaras vilande till dess att ett utldtande inhdmtats fran
delstatlig forfattningsdomstol alternativt forfattnings-
domstolen.” Utlatande rérande en lags grundlagsenlig-
het kan endast avges av forfattningsdomstolen.
Forkonstitutionell lag, dvs lag som stiftats fére grund-
lagens ikrafttradande (1949), respektive EG-ritt utgér
tva specialomréden inom det visttyska rittssystemet. I

- det forsta fallet kan varje domstol sjadlvstandigt avgora

om en sidan lag kan tillimpas. Forfattningsdomstolen
har endast anledning att ta upp drenden som uppkommit
pé grund av motsattningar dé en forkonstitutionell norm
skall inkluderas i en efterkonstitutionell lag.'®

Nir det giller EG-ratten'® s kan férfattningsdom-
stolen inte filla nigot avgérande om denna typ av férord-
ningar ar giltiga eller ej. Domstolen kan dock uttala sig
dver om andra rattsinstanser och offentliga myndigheter
i Forbundsrepubliken far anvanda sig av dem eller ej.'*
Besvar som riktas mot EG-rittsliga atgarder kan ej be-
handlas av férfattningsdomstolen. '%?

Under férfattningsdomstolens behandling av ett kon-
kret normkontrollirende inhimtar domstolen ofta ytt-
randen frin bade de hogsta forbundsorganen och del-
statsregeringar respektive -parlament.

Bedomningar av domstolens verksamhet tyder pd att
den hitintills har tillimpat relativt stor restriktivitet inom
detta omride. Av drygt 1900 inkomna drenden mellan
1951 och 1981 s& har drygt 700 avgjorts medan drygt
1000 inte har gatt till beslut. I de flesta fall har drendet
dragits tillbaka.'®

Ett av de mer uppmirksammade fallen av konkret
normkontroll under senare ar var det sk Extremisten-
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beschluss 1975. Bakgrunden till forfattningsdomstolens
agerande var de krav som under férsta hilften av 1970-
talet kom, framst frin CDU/CSU-h4ll, p4 6kad kontroll
av och mojligheter att utestanga fran statlig tjanst perso-
ner som var medlemmar i eller 6ppet sympatiserade med
en politisk grupp eller parti vilket kunde betecknas som
forfattningsfientligt. Med férfattningsfientlig avsags sa-
dan verksamhet som riktade sig mot den frihetligt de-
mokratiska grundordningen”.'%

Kraven om atgirder mot “’de radikala elementen” i
det vasttyska samhallet kom som en f6ljd av studentoro-
ligheterna dren 1968 —69 och den politiska radikalisering
som utvecklades inom stora studentgrupper, bl a blivan-
de dmbetsmin, lirare, likare, domare, etc. Négon lag-
stiftning kom ¢;j till stind men delstatsregeringarna ena-
des om att utfirda rekommendationer rérande kontrol-
len av de offentliganstilldas trohet mot den frihetligt
demokratiska grundordningen. Kontrollbeslutet grund-
ades pa innehallet i grundlagens artikel 33.'%

Kontrollen av de offentliganstillda skéarptes successivt
och i den allminna politiska debatten bérjade uttrycket
»yrkesforbud” (Berufsverbot) anviandas for att illustre-
ra de anklagades rattsliga lage. Forfattningsdomstolen
tog upp denna problematik efter det att ha erhllit en
begiran frin en foérvaltningsdomstol om ett utldtande
éver det grundlagsenliga i att avskeda en person frin
statlig tjanst, om denne inte fullgjort vad delstatens lag
om anstillda i offentlig tjanst fordrari friga om avgivan-
de av ett trohetslofte mot den frihetligt demokratiska
grundordningen.

I sitt beslut av den 22 maj 1975 slir domstolen fast att
grundlagen staller ett speciellt trohetskrav mot stat och
forfattning pa offentligt anstillda. I beslutet heter det
bla att ”. .. den politiska troheten fordrar mer an en
formellt korrekt, i fvrigt ointresserad, kall, distanserad
héllning gentemot stat och férfattning; den fordrar aven
tjansteman sarskilt att han klart distanserar sig fran
grupper som angriper, bekdmpar och fortalar denna
stat, dess forfattningsenliga organ och gillande forfatt-
ning. Av offentligt anstallda férvintas att de tillerkdnner
denna stat och dess forfattning ett hogt positivt virde
... (forf dvers).'"?

Genom detta beslut gjorde forfattningsdomstolen det
mojligt att vagra en person tilltrade till, eller avstinga
vederbdrande frin, statlig tjanst med hénvisning att per-
sonen ifriga sympatiserar med en grupp eller ett parti
vars verksamhet bedoms som riktad mot den grundlig-
gande samhalisordning som anges i forfattningen. Det
bor hir abserveras att detta inte innebdr att det aktuella
partiet, genom ingripande frdn nigot av de hogsta for-
fattningsorganen, behdver ha belagts med partiférbud
av forfattningsdomstolen.'®®
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Genom en relativt sniv tolkning av grundlagen gav
forfattningsdomstolen de hdgsta forbunds- och delstats-
organen stort utrymme att avgéra vad som skall anses
utgora bevis pa forfattningsfientlig verksamhet och att
vidtaga atgéarder for att férhindra politiskt radikala per-
soner att fa eller fi behalla offentlig tjanst. Ur demokra-
tisk synvinkel ar det ocksa intressant att notera att det
ligger den enskilde att, om myndighet begir detta,
bevisa sin trohet mot den frihetligt demokratiska grund-
ordningen.'®

Kravet pi de tyska offentligt anstillda tjansteménnen
ar inte nagot unikt, formellt sett, men tillimpningen av
grundlagens stadganden frin 1970-talets borjan och an-
nu idag saknar motsvarighet bland de vistliga demokra-
tierna."'® Forfattningsdomstolens beslut och tillamp-
ningen av kontrotlen vickte stor uppmérksamhet dven
utomlands. I Férbundsrepubliken blev debatten mycket
hiftig, och demonstrationer forekom 6ver hela landet.
Samtliga etablerade partier drabbades av kritiken. Inom
SPD och FDP uppstod det ocks en inre opposition mot
tillimpningen av kontrollreglerna. Forfattningsdomsto-
len kritiserades hért for att den gétt de etablerade poitis-
ka partiernas drenden och inte beaktat de behov till
fornyelse som kritikerna ansag utgoéra en naturlig del av
en levande demokrati. Till kritiken horde ocksa att kon-
trollen framst riktades mot vinsterradikaler och endast
undantagsvis mot hogerradikaler. Ett hart kontrollsys-
tem anségs ocksd kunna skapa radsla fér myndigheter
hos allménheten och en demokratiskt otillfredsstallande
grad av anpasslighet hos de offentliga tjansteméannen.
For att demonstrera allvaret i kritiken anordnades en sk
Russel-tribunal 1978. Tribunalen konstaterade bla att
tillimpningen av reglerna fér kontroll av offentlig an-
stilldas trohet mot stat och forfattning stillde de mansk-
liga rittigheterna (enligt FN-stadgan) i fara.!'™!

Redan 1976 féreslog SPD+FDP-regeringarna att de
mest kritiserade delarna i férordningen skulle uteslutas.
Motiveringen var att det hade formirkts en tendens till
politisk passivisering bland ungdomar. En fortsatt sddan
utveckling anségs vara skadlig for den framtida sam-
hillsutvecklingen. Oppositionspartierna CDU/CSU
klargjorde emellertid att ett beslut i denna riktning i
férbundsdagen skulle leda till ett 6verklagande hos for-
fattningsdomstolen. Regeringspartierna valde d att av-
vakta med ett forslag i frigan.'!?

Under slutet av 1970-talet utvecklades skilda kontroll-
moénster i CDU/CSU- respektive SPD-styrda delstater.
Men dven om deti de senare funnits tendenser till en mer
liberal tillimpning av forordningen s3 har inte kontrol-
len av “radikaler i offentlig tjanst” upphort.!'> Nigot
mer ingripande frin forfattningsdomstolens sida har
dock inte forekommit.
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Abstrakt normkontroll

de konflikter; t ex om férhéllandena vid landets universi-
tet, i abortfragan, i frigan om partiernas finansiering,

eller delstatlig lag ar férenlig med grundlagen, respekti-
ve om delstatlig lag ar forenlig med federal lag, utan att
arendet initierats genom ett konkret rattsfall. Aven for-
konstitutionell lag kan pa detta satt tas upp till prévning.

Enligt grundlagens artikel 93, avsnitt 1 punkt 2, har
forbundsregeringen, delstatsregeringarna, samt minst
en tredjedel av forbundsdagens ledaméter ritt att begi-
ra forfattningsdomstolens utldtande over federal eller
delstatlig lags forenlighet med hogre lag. Férbundsda-
gen, forbundsridet, forbundsregeringen liksom del-
statsregeringarna kan pé grundval av artikel 126 grund-
lagen begira att forfattningsdomstolen uttalar sig om
forkonstitutionell lags giltighet inom det nuvarande
rittssystemet. '

Den abstrakta normkontrollen har, som tidigare
namnts, i Férbundsrepublikens forfattning fitt en om-
fattning som internationellt sett ger den en sarstallning.
Av sirskilt intresse kan det vara att notera mojligheter-
na for en minoritet inom férbundsdagen att anvdnda sig
av ett abstrakt normkontrollforfarande i politiskt syfte.
Till stor del har ocksd den kritik som under senare &r
riktats mot forfattningsdomstolen rort avvikelser fran
den tidigare mycket restriktiva linje som tillimpats nir
det gallt vilka frigor som tagits upp till provning.''®

»Aterhallsamhet” har pi méng sitt blivit ett nyckel-
begrepp i samband med forfattningsdomstolens behand-
ling av abstrakta normkontrollmal.!' Begreppet har
knutits till rattspraxis fraimst inom USA:s Hogsta dom-
stol dar normkontrollen allmint hallits inom relativt
sndva ramar.” Aven om forfattningsdomstolen har
sokt tillimpa denna typ av frivillig dterhallsamhet, s3 har
ett antal fall av abstrakt normkontroll lett till djupgéen-
de konflikter mellan domstolen och bla férbundsrege-
ringen respektive olika politiska partier (partifraktio-
ner). Arendena har dérvid gillt bade in- och utrikespoli-
tiska frigor.

Efter ndgra oroliga ar i bérjan av domstolens verk-
samhetsperiod, d4 bade regering och opposition i for-
bundsdagen sokte efter mojlighet att anvinda forfatt-
ningsdomstolen for sina politiska syften, tyder bedom-
ningen i den stats- och rittsvetenskapliga litteraturen pa
att domstolens sjalvstandighet alltmer kommit att re-
spekteras. Forfattningsdomstolens beslut 1973 att
SPD+FDP-regeringens grundférdrag med Tyska De-
mokratiska republiken (DDR) inte stred mot grundla-
gen betraktades dock av minga som en "Tendenzwen-
de”, dvs en markerad dndring i domstolens agerande i
forhallande till de politiska instanserna bade pa for-
bunds- och delstatsnivd. Under fortsittningen av 1970-
och borjan av 1980-talet har forfattningsdomstolen ut-
fardat flera kontroversiella domar i starkt politiskt farga-

respektive avlyssning av telefoner.''8

Forfattningsdomstolens roll i ett abstrakt normkon-
trollmél kan illustreras genom en redovisning av huvud-
dragen i behandlingen av den politiskt mycket kinsliga
friga som gillde det férut nimnda grundférdragets mel-
lan Férbundsrepubliken och DDR férenlighet med
grundlagen. Grundfordraget undertecknades av repre-
sentanter for de bada tyska staterna den 21 december
1972. SPD+FDP-regeringen i Bonn hade efter avtalen
med Sovjetunionen och Polen 1970, samt fyrmaktséver-
enskommelsen om Berlin 1971 sokt f4 till stind ett avtal
som reglerade de grundlaggande relationerna till DDR.
Motstandet mot den “nya Ostpolitik” som forbunds-
kansler Brandt och hans regering lanserade efter valse-
gern 1969 hade dock stott p& hért motsténd bade i for-
bundsdagen och forbundsrad. Det hardaste motstandet
kom frin Bayern dir CSU hade en dominerande still-
ning.

Féljdriktigt blev det ocksa den bayerska delstatsrege-
ringen som den 23 maj 1973, efter det att forbundsradet i
sin forsta omrostning gatt emot en ratificering av fordra-
get (rostsiffrorna 21 -20) och forbundsdagen i sin andra
omréstning godkant det for ratificering (rostsiffrorna
268—217; fyra ledamoter ur oppositionen rostade med
regeringen) hemstéllde hos forfattningsdomstolen att
domstolen skulle forhindra att fordraget fick laga kraft
forran frigan om dess grundlagsenlighet provats. Den 25
maj beslutade férbundsradet i sin andra omrdstning att
stilla sig positivt till en ratificering. Representanterna
for den bayerska delstatsregeringen forsokte i det langs-
ta forhindra beslutet. Den S juni tillbakavisade forfatt-
ningsdomstolen enhilligt den bayerska regeringens be-
garan och dagen direfter undertecknade férbundspresi-
dent Heinemann férdraget.'!®

En ny begiran att forfattningsdomstolen skulle beslu-
ta om ett uppskjutande av fordragets ikrafttridande
inlimnades den 13 juni av den bayerska regeringen. Som
skal for sin begdran angav regeringen att grundfordraget
stod i strid med inneborden i grundlagens preambel. 1
denna stir bla att hela det tyska folket uppmanas att
fullfolja arbetet med att dstadkomma Tysklands enhet
och frihet. Aven ett begrinsat erkinnande av DDR
ansags strida mot denna 6vergripande malsittning som
grundlagen angav. Forfattningsdomstolen avvisade ater
den bayerska regeringens begéaran den 18 juni. Domsto-
len hédnvisade till resultatet av interna overliggningar
och samtal med regeringens chefsférhandlare Egon
Bahr samt justitieministern Gerhard Jahn och uttalade
att man ansdg att ett uppskjutande av avtalets ikrafttra-
dande inte 1ag i Férbundsrepublikens intresse.

Domstolsprocessen inleddes inom den andra avdel-




ningen den 19 juni. Dom meddelades den 31 juli. Rast-
siffrorna 4-4 omojliggjorde for de klagande att f4 avtalet
ogiltigforklarat. I domen fastsls att grundfordraget inte
strider mot grundlagen. Det 4ndrar inte p& nagon avgo-
rande punkt férbundsorganens skyldigheter att arbeta
for en aterférening av de bada tyska staterna. DDR kan
inte betraktas som 'utland”. Domstolen hivdar att det
ar forbundsregeringens sak att besluta om vilka politiska
medel som ger det bésta resultatet i stravan att na det
angivna mélet. Grundférdraget ger en ny och férhopp-
ningsvis battre bas for ett utvecklande av de tysk-tyska
relationerna. Aven om férdragets utformning enligt in-
ternationell rattspraxis dr att betrakta som ett mellan-
statligt avtal s har det enligt forfattningsdomstolen ett
innehall som ger det en speciell status.

Bland de uttalanden som vickte uppmarksamhet var
bla domstolens forklaring att gransen mellan de bada
tyska staterna var att betrakta som en grins inom ett
annu ej slutgiltigt definierat Tyskland. Den anségs dir-
med vara ungefir likstdlld med en delstatsgréns. I sam-
band darmed forddomde domstolen skarpt de atgérder
som DDR-regeringen vidtagit for att sd effektivt som
- mojligt avgransa DDR fran Forbundsrepubliken; tex
Berlinmuren, minfalten, taggtrddshindren och systemet
med sjilvutlosande kulsprutor. Forbundsrepubliken har
inte heller, enligt forfattningsdomstolens dom, franhéant
sig sitt ansvar for alla tyskar oavsett om de bor i For-
bundsrepubliken eller i DDR.!20

Ju langre den politiska striden fordes, desto tydligare
blev det att stodet till CSU och den bayerska delstatsre-
geringen avtog bide inom CDU och bland befolkningen
i allminhet.'?' Ett 6kande antal CDU-ledaméter i for-
bundsdagen och férbundsridet stodde direkt eller indi-
rekt fordraget och regeringens ostpolitik. Forfattnings-
domstolens agerande fick stéd fran bada regeringspar-
tierna och fran delar av CDU. Regeringspartierna var
tillfredsstallda 6ver att ’ha fatt ratt”” och CDU-ledning-
en med att domen inneholl sa tydliga anvisningar nar det
gallde hur fordragstexten fick tolkas.

Anmarkningsvdrt i sammanhanget var att den skar-
paste kritiken mot forfattningsdomstolens dom framfor-
des i det Osttyska Socialistiska Enhetspartiets tidning
Neues Deutschland nigra veckor efter domens publice-
l.il,‘g>122

Nagot senare under hosten 1972 riktade bl a forbunds-
kansler Schmidt kritik mot domstolen och menade att
den borde visa storre aterhallsamhet i sina uttalanden i
kansliga politiska — inte minst utrikespolitiska — fragor.
Domstolen svarade med att tillrattavisa forbundskans-
lern genom att understryka att férfattningsdomstolen
var ett helt oberoende organ som inte accepterade anvis-
ningar utfirdade av forbundsregeringen. Domstolens
intresse for att spela en mer aktiv roll bl a i normkontrol!-
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fragor har dock framkomit i 6kande utstrickning under
senare ar och betytt en skarpning i relationerna mellan
domstolen och de évriga hogsta forbundsorganen.'?

Forhandsutldtande i forfattningsfragor

Enligt lagen om forfattningsdomstolen fréan 1951 (§97)
kunde férbundsregeringen, férbundsridet, férbundsda-
gen, samt forbundspresidenten begira att forfattnings-
domstolen avgav ett férhandsutldtande 6ver en konkret
forfattningsrittslig friga. Utlatandet skulle avges av
domstolen i plenum. Redan inledningsvis bor dock note-
ras att mojligheten till férhandsprévning upphérde i och
med att lagen om forfattningsdomstolen andrades den
21 juli 1956. Som skl fér andringen angavs i forsta hand
att kravet pd att domstolen skulle avge forhandsutlatan-
den visserligen kunde motiveras med att det gav mojlig-
het for de legislativa instanserna att undvika grundlags-
stridig lagstiftning, men att en mer betydelsefull nackdel
andi var att forfattningsdomstolens domstolsfunktion
kunde ifrégasittas da det endast var lagforslag som skul-
le bedémas och inte beslutad lag.'?*

For att illustrera det dilemma som forfattningsdom-
stolen hamnade i d4 framstallning om forhandsutlatande
berérde en aktuell partipolitiskt kontroversiell fraga
skall vi aterknyta till den tidigare berérda frigan om
forbundsregeringens undertecknande av avtalet om For-
bundsrepublikens deltagande i Europeiska Forsvarsge-
menskapen.

Den 31 januari 1952 stallde sig 145 SPD-ledaméter i
forbundsdagen bakom en begiran att foérfattningsdom-
stolen skulle besluta om att deltagande av visttyska med-
borgare i en mellanstatlig militdr organisation, utan att
erforderligt tillagg till forfattningen beslutats av for-
bundsdagen, var att betrakta som grundlagsstridigt.
SPD anséag att ju fler vistliga pakter Forbundsrepubli-
ken ansl6t sig till desto svarare skulle det bli att genom-
fora en aterforening med DDR. Den 27 maj skrev for-
bundsregeringen under avtalet. SPD-fraktionen i for-
bundsdagen komplettlerade da sin framstallning till for-
fattningsdomstolen med en begéran om att ratificering
av avtalet skulle forbjudas. Domstolens forsta avdel-
ning, som vid denna tid gick under beteckningen 'den
roda” och ansags ha en anti-regeringsmajoritet, avvisa-
de dock denna begdran. Motiveringen var att prévning
ej kunde ske innan den legislativa processen var avslu-
tad.'?

Under det att det foregdende arendet behandlades
inlamnade forbundspresidenten Heuss en begédran om
att forfattningsdomstolen skulle avge ett férhandsutla-
tande 6ver om de undertecknade men e¢j ratificerade
avtalen var forenliga med grundlagen. En oklar fraga i
det sammanhanget var om ett utlitande av domstolens
plenum (samtliga 24 domare) skulle vara bindande for
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de tv3 avdelningarna, om dessa senare fick anledning att

“prova avtalstexten. For att kiarligga forhallandet beslu- skap den 30 augusti 19541287~

tade domstolens plenum, att forhandsutlatandet skulle
anses bindande for de tva avdelningarna vid en eventuell
framtida prévning. Rent rittsligt ansdg manga bedoma-
re att det fanns foga stod for denna mening vare sig i
lagen eller rittspraxis. Det politiska budskapet fran for-
fattningsdomstolen uppfattades dock tydligt. Domsto-
len ville inte l&ta sig utnyttjas i de politiska partiernas
taktiska spel.

Nagra manader senare fick forfattningsdomstolen ett
nytt tillfalle att markera sin sjalvstandighet. Efter det att
férbundskansler Adenauers regering med enkel majori-
tet fatt forbundsdagen att fér andra géngen godkinna
fordraget for ratificering, ingav den en anmélan mot 128
SPD-ledaméter till férfattningsdomstolén. Anklagelsen
gillde deras ifrigasittande av férbundsdagsmajorite-
tens ritt att med enkel majoritet godkinna fordrag.
Enligt anmilan stod SPD-ledaméternas handlande i
strid mot grundlagen.'?® Anmilan inlimnades till den
andra avdelningen — dvs “’den svarta” eller regerings-
vinliga. Regeringens agerande baserade sig pa ett tak-
tiskt 6vervigande dar man antog att den réda avdel-
ningen” skulle gi emot och att dven ett plenumbeslut
skulle bli negativt. Till minga bedémares férvaning av-
visade domstolens andra avdelning den 7 mars 1953
regeringens begiran. Grunden for avvisandet var for-
mellt. Domstolen anség att forbundsdagens majoritet
inte hade ritt att fora talan inf6r domstolens andra av-
delning eftersom den inte utgjorde négot “forbundsor-
gan” i strikt mening. Genom detta utlitande hade for-
fattningsdomstolen &terforvisat den politiska stridsfra-
gan till forbundsdagen. Atminstone trodde man nog att
sa var fallet.

Den 19 mars 1953 godkiéndes avtalet for tredje gdngen
av forbundsdagen med enkel majoritet och sédndes vida-
re till forbundspresidenten f6r undertecknande. For atti
sista stund forhindra ratificeringen inlamnade 144 SPD-
ledaméter av forbundsdagen den 11 maj en begéran till
forfattningsdomstolens forsta avdelning om att avtalets
ratificering skulle uppskjutas tills dess att dess grundlags-
enlighet hade provats. Domstolen anvinde sig nu av en
férhalningstaktik. Uppenbarligenvillemaninvéntaresul-
taten fran.hostens forbundsdagsval for att se om inte de
kunde ge underlag for en rent politisk l6sning av frigan.
Domstolens férhoppningslogin. Densittande koalitions-
regeringen okade sin andel av forbundsdagensledamoter
sd mycket sd att man disponerade 6ver tvd tredjedelar av
platserna. Darigenom kunde man slutgiltigt féra ratifice-
ringenihamn, efterdetattforbundsdagenbeslutatattgora
erforderliga tillagg till grundlagen den 26 mars 1954.'%

Som ett utslag av ddets ironi kan man sedan betrakta
den franska nationalférsamlingens beslut att avvisa for-

slaget om upprittande av en Europeisk forsvarsgemen-

Forfattningskonflikter mellan statliga organ

Konflikter mellan de hogsta federala organen i for-
bundsrepubliken kan féras till forfattningsdomstolen for
avgdrande. En sidan Organstreit” skall ha sin grund i
att den klagande anser sig ha berévats sina grundlagsen-
liga rittigheter genom att det angivna organet har begétt
fel eller overtritt sina befogenheter.'?® Berittigad att
klaga hos forfattningsdomstolen ar forbundspresiden-
ten, férbundsdagen, forbundsradet, liksom delar av de
tva sistnimnda organen; tex en férbundsdagsfraktion.
Endast i undantagsfall kan enskilda personer upptrida
som klagande. Klagan skall inges senast sex manader
efter det att det aktuella beslutet blev offentliggjort. De
flesta arendena har gillt konflikter mellan de hégsta
férbundsorganen, men négra fall som rort konflikter
inom ett organ, tex férbundsdagen, har ocksa registre-
rats.'*®

Kompetenstvister mellan forbunds- och delstatsorgan
kan féras till férfattningsdomstolen foér avgorande. Ett
arende kan initieras av savil forbunds- som delstatsor-
gan. Foretridare for parterna ar darvid forbundsrege-
ringen respektive den aktuella delstatens regering.'!
Hittills har f6rfattningsdomstolen fatt in knappt 50 dren-
den av denna typ. Halften av dessa har gétt till avgoran-
de.‘”

Konflikter mellan delstatsorgan kan foras till forfatt-
ningsdomstolen, om ingen annan réttsinstans kan ut-
nyttjas. Detta giller i sarskilt utstrackning for delstaten
Schleswig-Holstein som saknar egen forfattningsdom-
stol.!®?

Behandlingen av en intern motsattning inom for-
bundsdagen far illustrera den typ av ’Organstreit” som
de ovan redovisade reglerna galler for. Efter fyra dagars
utrikespolitisk debatt i forbundsdagen beslutade presi-
diet att foresld att det sattes streck for debatten efter
ytterligare tta timmar. Den &terstiende tiden skulle
fordelas mellan partifraktionerna proportionellt efter
deras antal ledamoter. Forslaget godkandes av for-
bundsdagsmajoriteten (CDU/CSU). Ett antal SPD- och
FDP-ledaméter inlimnade med anledning av beslutet
ett klagomal till férfattningsdomstolen. De hivdade att
beslutet om att inskrinka debattiden och fordela reste-
rande tid mellan forbundsdagsfraktionerna hade bero-
vat dem deras grundlagsenliga rittigheter. Férbundsda-
gens ordférande hade Overtritt sina befogenheter ge-
nom att verkstilla beslutet.'**

Forfattningsdomstolen avvisade klagomdlet och hév-
dade i sitt utlitande att det var forbundsdagens ritt att
besluta om eventuela inskrénkningar i de enskilda leda-
méternas tillgang till talartid. '’




Konflikter mellan forbunds- respektive delstatsorgan
har i flera fall férorsakat omfattande politisk debatt i
Forbundsrepubliken. Négra av de mest uppmérksam-
made konflikterna har pa ett dskadligt satt belyst ett
problem som kan stilla till mycket bekymmer inom ett
federalt system, nimligen ndr partisammanhallningen
pa riksniva utsitts for pafrestningar genom intressemot-
sattningar mellan f6rbunds- och delstatsorgan.

For att illustrera forfattningsdomstolens roll i en sa-
dan situation skall hir kortfattat redovisas huvudpunk-
terna i ett fall som gillde pa vilken niva kontrollen av
radio- och TV-verksamheten skulle ligga ("Hoérfunk-
und Fernsehurteil’). Redan i bérjan av 1950-talet inled-
de férbundsregeringen (CDU/CSU +FDP) diskussioner
med delstatsregeringarna om pé vilken nivé kontrollen
av en andra TV-kanal skulle ligga. All radio- och TV-
verksamhet kontrollerades vid den tiden pa delstatsniva.
Foérbundsregeringens onskemal var att den andra TV-
kanalen skulle vara en forbundsangeligenhet. Detta
motsatte sig delstaternas regeringar, dven de som styr-
des av CDU/CSU eller FDP. Efter en rad kompromiss-
forslag under slutet av 1950-talet, fran vilkas behandling
de SPD-styrda delstaterna tidvis var utestangda, beslu-
tade sig forbundsregeringen slutligen for att ta saken i
egna hander, dvs inte vdnta pd en Gverenskommelse
med delstaterna. Ett nytt TV-bolag bildades i form av ett
privat aktiebolag ("’Deutschland Fernsehen GmbH) i
juli 1960. Forbundsregeringens beslut 6verklagades
omedelbart i en skrivelse fran de SPD-styrda delstaterna
Hamburg, Bremen, Hessen och Niederschsen till for-
fattningsdomstolen. De klagande ville att forfattnings-
domstolen skulle préva om forbundsregeringens hand-
lande stod i 6verensstammelse med grundlagens stad-
ganden om kompetensfoérdelningen mellan férbund och
delstater. 3¢

I sin dom den 28 februari 1961 slog domstolen fast att
férbundets kontroll 6ver post- och telegrafvasendet inte
inkluderar nagon del av radio/TV-verksamheten. For-
bundsregeringens argument att televisionsverksamhet
ingick i "den privata sfaren” och darmed inte reglerades
av grundlagens stadganden om forhallandet mellan for-
bund och delstater forkastades helt. Forfattningsdom-
stolen hivdade att all radio- och TV-verksambhet dittills
legat inom den offentliga sfiren och som s&dan tillhort
delstaternas kompetensomréde.

Forfattningsdomstolen anklagade vidare férbundsre-
geringen for att den brutit mot grundlagens stadganden
om 'ritten till information”.'3” Televisionen ansigs av
domstolen vara ett mycket betydelsefullt opinionsbil-
dande medium. Ingen institution borde av den anled-
ningen f& monopol 6ver négon del av denna verksamhet.

Sammanfattningsvis konstaterade forfattningsdom-
stolen att forbundsregeringen genom sitt agerande brutit
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mot det federala systemets grundprinciper och gjort in-
tring pé delstaternas kompetensomrade. Domstolen
passade i detta sammanhang pa att erinra om tva tidigare
fall dar delstater kritiserats for att de inte hdllit sig till
reglerna for "Bundestreue”, dvs visat sin trohet mot
forbundstanken. !>

Domen innebar ett kdnnbart politiskt nederlag for
forbundsregeringen. Den politiska reaktionen fran bade
forbundskansler Adenauers och flera berdrda ministrars
sida blev stark.'>® Férbundsregeringens mandverutrym-
mei sin kritik av forfattningsdomstolen begrinsades dels
av dess egna tidigare agerande i samband med de tvd
tidigare av domstolen niamnda fallen, dels av att det
fanns starka krafter inom det egna partiet pa delstatsniva
som delade forfattningsdomstolens syn pa den lampliga
ansvarsfordelningen. SPD och FDP vilkomnade beslu-
tet eftersom, enligt deras mening, en andra TV-kanal
kontrollerad av forbundsregeringen, dvs i férsta hand
CDU/CSU, skulle betyda en dnnu starkare konservativ
dominans over opinionsbildningen via massmedierna i
Forbundsrepubliken.

Vid ett narmare betraktande framstar den ovan redo-
visade konflikten inte som nigon klar réttstvist mellan
forbundsregeringen och delstatsregeringarna utan sna-
rare som en ~maskerad” partipolitisk tvist. For forfatt-
ningsdomstolens vidkommande innebar domen att man
visserligen fick utstd mycket skarp kritik frin férbunds-
regeringen, men samtidigt ocksa att domstolen kunde
demonstrera sin formiga att sjalvstindigt ta stdllning
utifrin grundlagen i en fraga som ocksé av allmanheten
bedomdes ha stor betydelse.

Frimsta hotet mot forfattningsdomstolen kommer
Vinifrdn”
En granskning av forfattningsdomstolens bakgrund,
organisation och verksamhet ger idag en tydlig bild av att
domstolen under de gingna drygt trettio aren skaffat sig
en stabil och forhallandevis vilrenommerad stallning i
det visttyska samhillet. De politiska organen béde péd
forbunds- och delstatsnivd, liksom medborgarna enskilt
och i grupper, har i 6kande utstrickning lirt kidnna
domstolen genom dess i manga fall mycket omskrivna
domar eller utldtanden. Uppenbart ir att forfattnings-
domstolen uppskattas som ett rattsligt andningshél i det
vasttyska politiska systemet. En Gversikt dver vilka som
viander sig till domstolen med forfattningsbesvar eller i
andra frgor, liksom den dmnesmassiga bredden i de
anforda besviren, 4r ett bevis pd den 6kande uppmark-
samhet som forfattningsdomstolen tilldragit sig sérskilt
sedan slutet av 1960-talet.

Kritik mot forfattningsdomstolens agerande har un-
der arens lopp framférts i olika sammanhang av samtliga
storre politiska partier, organisationer och inte minst av
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andra férbunds- respektive delstatsorgan. De sistnamn-

da organen har framst riktat kritik mot fGrfattnings-

domstolen for att den, enligt deras mening, gjortintring
ideras kompetensomride. Trots att kritiken ibland varit
mycket fran har forfattningsdomstolen kommit ur kri-
tikstormen négot skakad, men ocksd i flera avseenden i
en stirkt position. Domstolen har ocksé vid flera tillfil-
len uppenbart medvetet skt markera sin sjalvstandig-
het i forhdllande till de 6vriga forfattningsorganen. Inre
motsattningar, vilka till stor del haft sin grund i domar-
nas partipolitiska bakgrund och systemet for val av do-
mare, har tidvis paverkat negativt bAdde domstolens inre
arbete och den allminna opinionens instéllning. Under
senare r har dock flera bedémare noterat att domsto-
lens bida avdelningar fattat beslut i en rad fragor pi ett
sadant sitt att det klart framgétt, att domarkarens med-
lemmar velat markera sin sjalvstandighet i forhallande
till regerings- respektive partipolitiska propaer.

De p4 manga sitt allvarligaste hoten mot domstolens
stillning och verksamhet kommer si att saga inifrén.
Genom den okade uppmirksamhet som riktats mot
domstolen i massmedia och i den politiska debatten
kring samhillsfrigor, som engagerat stora delar av all-
manheten i Forbundsrepubliken, har antalet arenden
som inkommit till domstolen Skat kraftigt under 1970-
talet. For narvarande anser manga bedémre bide inom
och utanfor forfattningsdomstolen att dess arbetsbelast-
ning ar for hog. Det ar sarskilt den snabbt 6kande méng-
den forfattningsbesvir som har tagit en 6kande del av
forfattningsdomstolens resurser i ansprék, vilket kom-
mit att gi ut 6ver behandlingen av andra typer av dren-
den och inte minst dver vintetiden for de klagande.'4

Fran borjan hade domstolen tva avdelningar med tolv
domare vardera. Detta ansigs ganska snart vara en
nackdel eftersom det 6kade risken for en odnskat stor
* spridning av de grundkriterier som lag till grund fér
domstolens bedémning. Successivt minskades darfor an-
talet domare till atta i vardera avdelningen. Det fanns
under 1950-talet forslag om att Gverga till ett system med
enbart en avdelning for att undvika att de bdda avdel-
ningarna utvecklade olika rittspraxis.'*! Under senare
&r har nu forts fram forslag om att domstolen skulle
utvidgas med upp till tre nya avdelningar for att pa ett
snabbare och smidigare sitt kunna behandla det 6kade
antalet drenden. Mot detta fors fram dels de gamla
invindningarna som grundas p att det blir i stort sett
omdijligt att tillse att domstolens avdelningar tillimpar
likartad rittspraxis, dels invindningar som grundas pa
en oro for att forfattningsdomstolen skall f4 ett for stort
inflytande i det vasttyska politiska systemet jamfort
framforallt med forbundsdagen, férbundsradet och for-
bundsregeringen. Under de nidrmaste dren méste for-
fattningsdomstolen och de O6vriga forbundsorganen

komma till en 16sning pa framst domstolens kapacitets-

_problem. Risken &r i annat fall att domstolens férsok att_

bemistra en standigt 6kande drendetillstromning leder
till att organisationen laser sig och tvingas i 6kande
utstrickning ta till demokratiskt otillfredsstillande ruti-
ner for att klara sin uppgift. Nar det galler relationerna
mellan férfattningsdomstolen och de Gvriga hogsta for-
bundsorganen, liksom arbetsmarknadens parter och
andra starkt organiserade samhallsintressen, ar det
emellertid tveksamt om den kampen’’ bor l6sas genom
ndgon form av 6verenskommelse. Snarare fir den nog
dven fortsédttningsvis betraktas som en naturlig och 6nsk-
vird ingrediens i "'eine streitbare Demokratie.”

Rutger Lindahl
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Agar- och ledningsformers betydelse for den
socialdemokratiska pressens utveckling

1. Inledning

Att 4ga en tillgAdng medfor i allmanhet en réatt att férfoga
dver den. Nar det giller féretagsamhet yttrar sig denna
forfoganderitt i ett huvudmannaskap for ett foretag, dvs
i en mojlighet att bestimma verksamhetens inriktning.
Eftersom huvudmannen ofta inte har mojlighet att sjalv
driva verksamheten innebir 4gandet i praktiken att han
tillsitter en ledning for foretaget (Abrahamsson, 1975).

Huvudmannens mojligheter att bestimma verksam-
hetens inriktning gor det naturligt att soka forklaringar
till skillnader i framging mellan olika foretag i deras
agandeformer. Vid studier av branschers utveckling ar
det darfor av vitalt intresse att ndrmare studera betydel-
sen av skillnader i d4gandeformer och de darav moéjliga
skillnaderna i ledningsformer.

Inom tidningsbranschen har ocksd dessa skillnader
uppmérksammats i flera sammanhang. Mest kénd i Sve-
rige — atminstone fore den nya Stockholms-Tidningens
konkurs i augusti 1984 — ér sannolikt Herbert Tingstens
kritik av de socialdemokratiska tidningarnas skotsel. I
en artikel i Dagens Nyheter (Tingsten, 1947) skrev han
saledes

Over huvud drivs de borgerliga tidningarna battre darfor
att de till en del betraktas som affarsféretag och méste
lona sig, medan subventionerna frin partiet och andra
organisationer gor den socialdemokratiska pressen
mindre aktiv och expansiv utanfor det egna omradet.

Skiljelinjen vad giller tidningsforetagens skotsel skulle
saledes enligt Tingsten g& mellan de socialdemokratiska
och de borgerliga tidningarna. Dessa skiljer sig dock inte
bara genom sin politiska beteckning utan ocksa vad
giller huvudmannaskap. Visserligen drivs huvuddelen
av tidningarna i bAda grupperna som aktiebolag, men de
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senare har i allmidnhet privata dgare, medan de forra i
huvudsak #gs av organisationer.

Mot denna bakgrund skall denna éversikt diskutera
hur skillnader mellan socialdemokratiska och borgerliga
tidningar kan tankas ha paverkat de forras utveckling.
Denna diskussion kommer att inledas med en gransk-
ning av nagra skillnader i de bada tidningsgrupperna
med avseende pa tidningsstarter och den dirpa féljande
utvecklingen. Nir sedan tidningars ledningsformer be-
handlas, diskuteras dels den handlingsfrihet foretagsled-
ningar i1 dagstidningsforetag kan forvantas ha da det
giller organisationens utformning, dels hur huvudman-
naskapet kan paverka olika konflikter i tidningsféreta-
get. Avslutningsvis dras vissa slutsatser om huvudman-
naskapets betydelse for strukturutvecklingen. Fram-
stallningen bygger huvudsakligen pa svenska erfarenhe-
ter men bor av alit att doma ha stérre giltighet.!

2. Skillnader i strukturutveckling
2.1 Tidningsstarter

En viktig skillnad meilan de bada grupperna av tidningar
ar att de socialdemokratiska tidningarna intradde pa
marknaden relativt sent. Minga av deras borgerliga
konkurrenter startades redan under 1800-talet, medan
de socialdemokratiska tidningarna i allménhet etablera-
des efter sekelskiftet.? Denna skillnad ar mycket viktig
att hélla i minnet, d man ska jamfdra de socialdemokra-
tiska och de borgerliga tidningarnas framgangar. Ge-
nom att vara tidiga fick de borgerliga tidningarna vad
den amerikanske ekonomen Oliver Williamson (1975)
kallat "a first mover advantage” pa sina lokala markna-
der. De etablerades i allmdnhetens medvetande som
»Tidningen” och kom darmed ocksa att bestimma deras
uppfattning om hur en tidning skulle se ut.® De borgerli-
ga tidningarnas tidiga intig pA marknadeninnebar ocksa
den klara fordelen att deras 4gare fick god tid att skaffa
sig erfarenheter av tidningsutgivning och att skapa for-
troendefulla relationer till olika resursgivare och

kunder.
Forutsattningarna for de socialdemokratiska tidning-

ar som startades i borjan av seklet stdr i skarp kontrast
till den bild som nyss skisserats. Dessa tidningar var inte
bara sent ute. De hade ocksad ogynnsamma forutsitt-
ningar i férhéllande till samtida borgerliga tidningar ge-
nom att de startades inom en vaxande rorelse med stora
problem att rekrytera funktiondrer. Att finna en chefre-
daktor eller en ekonomichef kunde dérfor vara ett 1angt
och tidsédande arbete.* Ogynnsamt verkade forstds
ocksé de smd ekonomiska resurserna inom den unga
arbetarrorelsen.

En annan ytterligare viktig skillnad mellan de social-
demokratiska och de borgerliga tidningarna var deras



