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Riksdagens tillampning av
subsidiaritetsprincipen

Till konstitutionsutskottet

Konstitutionsutskottet beslutade den 24 september 2013 att ge &vriga
utskott tillfalle att yttra sig Over de iakttagelser som redovisas i en prome-
moria som konstitutionsutskottets kansli uppréttat.

Konstitutionsutskottets uppféljning avser de subsidiaritetsprovningar
som har genomforts i riksdagen under tiden den 1 januari-31 december
2012. Aven det samlade utfallet av tidigare subsidiaritetsprovningar upp-
marksammas.

Justitieutskottet har under den aktuella perioden genomfort tio subsidia-
ritetsprévningar. Utskottet konstaterar att kommissionens forslag i ndgot
fall var sa oklart och ofullstandigt att det inte med tillracklig tydlighet fram-
gick att mélen for atgarderna inte kan uppnas pa nationell niva, eller att
malen for atgarderna battre kan uppnés genom att atgarderna vidtas pa uni-
onsniva. Utskottet betonar vikten av att de lagstiftningsforslag som kom-
missionen lagger fram ar tydliga och fullstdndiga. Det ar aven angeldget
att kommissionen baserar sina forslag pa en korrekt rattslig grund. Detta
galler inte minst forslag om rattsliga atgarder. Vid prévningen av kommis-
sionens forslag till direktiv om skydd av EU:s finansiella intressen genom
straffrattsliga bestdmmelser konstaterade utskottet att forslagets réattsliga
grund var tveksam och mer langtgdende jamfort med den som uttryckligen
géller medlemsstaternas straffréttsliga lagar.

Kommissionens motiveringar till nagra av de utkast till lagstiftningsfor-
slag som utskottet provat har varit bristfalliga, vilket forsvarar bedém-
ningen av huruvida utkasten ar forenliga med subsidiaritetsprincipen.
Vidare bor det framgd hur kommissionen har resonerat for att komma
fram till att forslaget &r forenligt med subsidiaritetsprincipen.

Utskottet konstaterar att en majoritet av de arenden som utskottet har
provat frdn Lissabonfordragets ikrafttradande fram till den 31 december
2012 galler forslag om straffréttsligt samarbete. Det samarbete som sker
pa detta omrade innebar att delar av den nationella kompetensen fors Gver
till EU, vilket ocksa i manga fall ar nodvandigt for att na ett effektivt sam-
arbete pa omradet.
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Utskottets Gvervaganden

Inledning

Konstitutionsutskottets nu aktuella uppféljning av tillampningen av subsidi-
aritetsprincipen omfattar tiden den 1 januari-31 december 2012 och avser
de subsidiaritetsprévningar som har lett till beslut antingen i utskottet (pro-
tokollsutdrag) eller i kammaren (motiverat yttrande) under den aktuella
tiden. Detta &r den fjarde uppféljningen av riksdagens tillampning av sub-
sidiaritetsprincipen som konstitutionsutskottet gor.

Konstitutionsutskottets uppféljning av riksdagens tillampning av subsidi-
aritetsprincipen omfattar tva delar, dels den formella hanteringen i riksda-
gen av de utkast till lagstiftningsakter som har dversants for subsidiaritets-
kontroll, dels utfallet pd en &vergripande niva av de genomforda
subsidiaritetskontrollerna.

Uppfdéljningen av den formella hanteringen i riksdagen av utkast till lag-
stiftningsakter géller vilka subsidiaritetsprovningar som har genomforts i
riksdagen och vilka metoder som har anvénts vid dessa subsidiaritetsprov-
ningar.

Uppfdéljningen av utfallet avser frdmst de genomfdrda subsidiaritetskon-
trollerna pé en Gvergripande niva. Detta gors genom sammanstéllningar av
hur dessa kontroller har utfallit pd olika politikomraden, vilka sedan pa
sikt kommer att kunna relateras till olika mal. P4 sikt blir frdgan hur utveck-
lingen vad galler kompetensfordelningen mellan EU och medlemsstaterna
har paverkat forutsattningarna for att uppfylla befintliga mal. 1 uppfolj-
ningen uppmérksammas om det t.ex. forekommer flera forslag som visser-
ligen inte var for sig innebér att subsidiaritetsprincipen trads fér nar men
som sammantagna kan peka pé en tendens att subsidiaritetsprincipen &r i
fara.

Konstitutionsutskottet anfoér att i denna uppféljning, liksom i den forra,
vill utskottet lagga mer fokus an tidigare pa utfallet i subsidiaritetsaren-
dena under 2012 och det sammantagna utfallet sedan Lissabonfordraget
tradde i kraft.

Justitieutskottets subsidiaritetsprévningar

Justitieutskottet har under den aktuella perioden genomfort tio subsidiari-
tetsprévningar och i samband med tre av prévningar ldamnat utlatanden
med forslag till motiverade yttranden.

— 2011/12:JuU29 Subsidiaritetsprévning av forslaget om inrattande av
ett europeiskt grasovervakningssystem. Denna prévning géllde forslag
till férordning om inrdttande av ett europeiskt gransdvervakningssy-
stem (Eurosur), (KOM(2011) 873).
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2011/12:JuU31 Subsidiaritetsprévning av kommissionens forslag till
direktiv om skydd av personuppgifter pa det brottsbekdmpande omra-
det. Denna provning géllde forslag till direktiv om skydd for enskilda
personer med avseende pa behoriga myndigheters behandling av per-
sonuppgifter for att forebygga, utreda, avsloja eller lagfora brott eller
verkstalla straffrattsliga paféljder, och det fria flodet av sddana uppgif-
ter, (KOM(2012) 10).

2012/13:JuU8 Subsidiaritetsprévning av forslag till direktiv om skydd
av EU:s finansiella intressen genom straffrattsliga bestdammelser.
Denna provning gallde forslag till direktiv om bekdmpning genom
straffrattsliga bestdammelser av bedrégerier som riktar sig mot unionens
ekonomiska intressen, (KOM(2012) 363).

Forutom de ovan ndmnda drendena har justitieutskottet under den aktuella
perioden subsidiaritetsprovat foljande utkast till lagstiftningsakter.

Forslag till Europaparlamentets och radets férordning om inrattande,
som en del av fonden for inre sékerhet, av ett instrument for ekono-
miskt stdd for yttre grénser och viseringar (KOM(2011) 750)

Forslag till Europaparlamentets och radets férordning om allmanna
bestammelser for asyl- och migrationsfonden och om ett instrument
for ekonomiskt stdd till polissamarbete, forebyggande och bekdmpande
av brottslighet samt krishantering (KOM(2011) 752)

Forslag till Europaparlamentets och rdets forordning om inrattande,
som en del av fonden for inre sékerhet, av ett instrument for ekono-
miskt stdd till polissamarbete, forebyggande och bek&mpande av brotts-
lighet samt krishantering (KOM(2011) 753)

Forslag till Europaparlamentets och radets férordning om inrattande av
programmet Réttigheter och medborgarskap for perioden 2014-2020
(KOM(2011) 758)

Forslag till Europaparlamentets och radets férordning om inrattande av
programmet Rattsliga fragor for perioden 2014-2020 (KOM(2011) 759)
Forslag till Europaparlamentets och radets férordning om Herkulespro-
grammet Ill for skydd av Europeiska unionens ekonomiska intressen
(KOM(2011) 914)

Forslag till Europaparlamentets och radets direktiv om frysning och
forverkande av vinning av brott i Europeiska unionen (KOM(2012) 85)

Utskottets stallningstagande

Den formella hanteringen

Allméant

Av de 125 subsidiaritetsprovningar som riksdagen har genomfért under
den aktuella perioden har tio gallt justitieutskottets beredningsomrade. Tre
av subsidiaritetsprovningarna under perioden resulterade i att kammaren
beslutade om motiverade yttranden.
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Justitieutskottet subsidiaritetsprovar alla rattsakter som héanvisas till
utskottet for subsidiaritetsprovning. Utskottets kansli har uppréttat kansli-
promemorior i samtliga drenden. Av dessa promemorior framgar tidsfrister
for prévningen, en sammanfattning av forslagets innehall och bakgrund,
forslagsstallarens eventuella motivering avseende subsidiaritetsprincipen,
regeringens bedémning i subsidiaritetsfrigan om den ar kand och kansliets
forslag till planering. Kansliet har inte i sina promemorior refererat till den
tvastegsmetod, som konstitutionsutskottet redogér for i sin promemoria.
Kanslipromemorian har inte heller innehallit nagot forslag fran kansliet till
en bedémning av subsidiaritetsfragan.

| ett arende har utskottet stallt frigor till konstitutionsutskottet om vil-
ken installning i subsidiaritetsfrigan som kan utgéra grund for utskottet att
ldamna ett utlatande med forslag till ett motiverat yttrande (Forslag till for-
ordning om upprattande av Europeiska grénsovervakningssystemet [Euro-
sur], KOM(2011) 873).

Utskottet har dven i ett drende beslutat att ge konstitutionsutskottet till-
falle att yttra sig i subsidiaritetsfragan i de delar som forslaget berorde
konstitutionsutskottets beredningsomrade (forslag till direktiv om skydd av
personuppgifter pa det brottshekampande omradet, KOM(2012) 10).

Utskottets uppfattning ar att tidsfristen pa atta veckor for prévning inte
varit svar att halla i ndgot fall.

Utskottet har under den aktuella perioden inte haft kontakt med nagra
utskott i andra nationella parlament med anledning av beredningen av sub-
sidiaritetsdrendena. Kansliet har emellertid regelmassigt anvént sig av
IPEX for att se dels vilka parlament som provar det aktuella forslaget,
dels om nagot av parlamenten har lagt ut information om prévningen.
Utskottets kansli har fortldpande haft kontakter med riksdagens represen-
tant vid EU:s institutioner. Kansliets uppfattning &r att man genom kontak-
ter med riksdagens representant har kunnat fa en bra oversikt over de
andra parlamentens uppfattningar vad géller subsidiariteten i de aktuella
forslagen.

Justitieutskottet vill, pd samma satt som det gjorde vid uppféljningen av
subsidiaritetsprovningar som gjorts under foregéende period, betona vikten
av att den subsidiaritetsprovning som de olika utskotten gor blir likvardig.
Utskottet vill har aterigen peka pad behovet av ett lépande stod till utskot-
ten och deras kanslier i subsidiaritetsprévningen.

Kommissionens utkast till lagstiftningsakter

Utskottet vill betona vikten av att de forslag som kommissionen lagger
fram ar tydliga och fullstandiga, sa att det ar mojligt for parlamenten att ta
stéllning till om forslagen &r férenliga med subsidiaritetsprincipen. Vid sub-
sidiaritetsprévningen av kommissionens forslag till inrattande av ett europe-
iskt gransévervakningssystem (Eurosur) konstaterade utskottet att forslaget
delvis var sd oklart och ofullstandigt att det inte med tillracklig tydlighet
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framgick att malen for &tgarderna inte kan nas pa nationell niva. Det fram-
gick inte heller att malen for &tgarderna battre kan uppnas genom att
atgarderna vidtas p& unionsniva (utl. 2011/12:JuU29).

Vidare vill utskottet dven understryka betydelsen av att kommissionen
baserar sina forslag pa en korrekt rattslig grund. Detta géller inte minst
vid forslag om straffrattsliga atgarder. Vid subsidiaritetsprévningen av kom-
missionens forslag till direktiv om skydd av EU:s finansiella atgérder
genom straffrattsliga bestammelser (utl. 2012/13:JuU8) konstaterade utskot-
tet att forslagets rattsliga grund var tveksam och mer langtgdende jamfort
med den som uttryckligen géller medlemsstaternas straffrattsliga lagar (arti-
kel 325.4 respektive 83.2 i Fordraget om Europeiska unionens funktions-
satt). Den sistnamnda artikeln innebar att det bara kan bli friga om att
lagstifta om minimiatgarder, vilket utesluter en fullstandig harmonisering
av straffratten. Utskottet noterar att vid radsmotet i juni 2013 antog radet
en allmén inriktning for forslaget med artikel 83.2 som réttslig grund i
stéllet for artikel 325.4 som kommissionen foreslagit.

Kommissionens motiveringar i subsidiaritetsfragan

Kommissionen, som har varit forslagsstéllare i alla drenden som utskottet
har prévat under 2012, har i samtliga arenden l&mnat motiveringar avse-
ende subsidiaritetsprincipen. Motiveringarna har dock i nagra fall varit
bristfalliga. Ofullstandiga eller schablonartade motiveringar forsvarar for
de nationella parlamenten att beddma om ett forslag &r forenligt med sub-
sidiaritetsprincipen. Det ar ocksa viktigt att det klart framgar hur kommis-
sionen har resonerat for att komma fram till att forslagen &r forenliga med
subsidiaritetsprincipen.

Vid subsidiaritetsprovningen av kommissionens forslag om inrédttande av
ett europeiskt gransdvervakningssystem (Eurosur) konstaterade utskottet i
det forslag till motiverat yttrande (2011/12:JuU29) som vann bifall i kam-
maren (rskr. 2011/12:156), att kommissionens motivering i subsidiaritetsfra-
gan bor vara mer utforlig och innehdlla ett tydligare resonemang om hur
den kommer fram till att den foreslagna férordningen ar forenlig med sub-
sidiaritetsprincipen. Detsamma gallde kommissionens motivering avseende
forslagets forenlighet med proportionalitetsprincipen.

Regeringens bedémning i subsidiaritetsfragan

For att fa ett bra underlag for sin i riksdagsordningen angivna uppgift att
prova om ett utkast till en lagstiftningsakt strider mot subsidiaritetsprinci-
pen behdver utskotten fa tillgang till regeringens bedémning i subsidiari-
tetsfragan. Denna bedémning bér vara klar och tydlig.

Vid samtliga subsidiaritetsprovningar under 2012 har utskottet vid juster-
ingen haft tillgang till regeringens bedomning i subsidiaritetsfragan. Reger-
ingens beddomning har i nio drenden framgatt av en faktapromemoria som
uppréattats med anledning av forslaget. | ett drende har regeringens bedém-
ning framgatt av en sarskild upprattad promemoria (forslag till férordning
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om Herkulesprogrammet |11 for skydd av Europeiska unionens ekonomiska
intressen (KOM(2011) 914). Vid utskottets subsidiaritetsprovning av kom-
missionens forslag till direktiv om bekdmpning genom straffrattsliga bestam-
melser av bedragerier som riktar sig mot unionens ekonomiska intressen
(KOM(2012) 363) lamnade regeringen dven muntlig information angdende
forslaget och dess inverkan pd svensk straffratt. Nar det géllde forslaget
till direktiv om skydd av personuppgifter pa det brottsbekdampande omra-
det (KOM(2012) 10) anséag utskottet att regeringens beddmning av forsla-
gets forenlighet med subsidiaritetsprincipen inte framgick tillrackligt
tydligt i den faktapromemoria som hade lamnats i &drendet. Utskottet
begarde darfor muntlig information frdn regeringen angéende dess bedém-
ning i subsidiaritetsfragan. Regeringen lamnade information vid utskottets
sammantrade och Oversédnde dérefter ytterligare skriftlig information. Dess-
utom ansdg utskottet i drendet om subsidiaritetsprovning av forslaget om
inréttandet av ett europeiskt gransdvervakningssystem (Eurosur) att det fak-
tum att regeringen inte klart hade uttalat sin asikt i subsidiaritetsfragan
gjorde att utskottet fick ett sémre underlag for bedémningen av subsidiari-
tetsfragan (utl. 2011/12:JuU29 s. 7).

Utskottet vill i detta sammanhang aven namna ett arende fran 2013.
Enligt 10 kap. 6 § riksdagsordningen ska regeringen inom tva veckor fran
den dag da utskottet begéar det informera om sin beddomning av tillamp-
ningen av subsidiaritetsprincipen i det aktuella utkastet. Vid utskottets
provning av kommissionens forslag till inrattande av en europeisk aklagar-
myndighet, (KOM(2013) 534) drojde dock regeringen med att lamna
nagon sadan beddomning. Regeringens bedémning i subsidiaritetsfragan
kom in forst efter det att utskottet justerat ett provningsutlatande (2013/14:
Juu13).

Utfallet av genomfdrda subsidiaritetsprévningar

Justitieutskottet kan konstatera att under 2012 lamnade utskottet tre prov-
ningsutldtanden som gallde tre av tio provade lagstiftningsutkast, vilket
motsvarade 30 procent av lagstiftningsutkasten. Tidigare period (2011) I&m-
nade utskottet ett provningsutlatande som gallde ett av sammanlagt tio
provade lagstiftningsutkast, vilket motsvarade 10 procent. Under perioden
2009-2010 har utskottet provat tolv utkast till lagstiftning men inte l&mnat
nagot provningsutlatande. Utskottet anser att det ar for tidigt att uttala sig
om vad denna 6kning av antalet lamnade utlatanden beror pd, men anser
att det &r viktigt att folja den framtida utvecklingen.

Utskottet kan vidare, pd samma satt som vid foregdende éars uppfolj-
ning, konstatera att en majoritet av de drenden som utskottet prévat under
tiden fran Lissabonfordragets ikrafttradande och fram till den 31 december
2012 gallt forslag inom omradet for frinet, sakerhet och rattvisa, varav sex-
ton utkast gallt straffrattsligt samarbete, atta granskontroll och fyra polis-
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samarbete. Nagra av de andra politikomradden som har varit aktuella &r
asylpolitik, invandringspolitik, civilrattsligt samarbete och bekdmpning av
bedrageri.

Utvecklingen av kompetensférdelningen mellan medlemsstaterna och
EU

Straffratt &ar ett omrade som traditionellt &r nationellt. Lissabonfordragets
ikrafttradande innebar dock att bl.a. polissamarbete och straffrattsligt sam-
arbete fordes in i fordraget om EU:s funktionssitt. Det samarbete som
sker pa omradet innebér att delar av den nationella kompetensen fors Gver
till EU. Detta medfor att lagstiftningen pd EU-niva har starkts genom att
en allt stérre del av bestammelserna beslutas pd EU-niva. Darmed minskar
ocksa utrymmet for nationell lagstiftning i motsvarande man. Som utskot-
tet tidigare konstaterat (yttr. 2012/13:JuUly) &r denna kompetensoverfor-
ing i manga fall nodvandig for att nd ett effektivt samarbete pd omradet
och pd sa satt kan uppnd malet for samarbetet, dvs. att forebygga och
bekdmpa gransoverskridande och allvarlig brottlighet. Samtidigt &r det vik-
tigt att subsidiaritetsfrdgan 4gnas sarskild uppmarksamhet nar det handlar
om forslag till lagstiftning inom det straff- och processrattsliga omradet.
En atgard ska endast vidtas pd EU-nivd om malen med &tgdrden inte i
tillracklig utstrackning kan uppnés av medlemsstaterna utan battre kan upp-
nés pd EU-niva.

Det straffrattsliga samarbetet bygger pa principen om 6msesidigt erkan-
nande av domar och rattsliga avgdranden och inbegriper en tillndrmning
av medlemsstaternas lagar och andra forfattningar p& vissa omraden. Om
det ar nodvandigt for att underlatta det omsesidiga erkannandet far EU fast-
stélla minimiregler om t.ex. det straffrattsliga forfarandet (artikel 82 i EUF-
fordraget). EU far genom direktiv aven faststdlla minimiregler om
faststallande av brottsrekvisit och pafoljder inom omraden med sarskilt all-
varlig brottslighet med ett granséverskridande inslag. Detsamma galler om
det ar nodvandigt att sakerstélla ett effektivt genomférande av unionens
politik pa ett omrade som omfattas av harmoniseringsatgarder (artikel 83).
Som anforts ovan innebar ett EU-direktiv.om minimiregler ett i motsva-
rande man minskat utrymme for nationell lagstiftning, och att delar av den
nationella kompetensen saledes fors over till EU.

Av de utldtande med forslag till motiverade yttranden som utskottet
beslutat under 2012 &r det framst kommissionens forslag till direktiv om
bekdmpning genom straffréttsliga bestdmmelser av bedragerier som riktar
sig mot unionens ekonomiska intressen (KOM(2012) 363) som ror det
straffrattsliga samarbetet. Beddmningen av i vilken utstrackning kompetens
overfors till EU forsvaras av att kommissionen har valt en annan réttslig
grund an den utskottet anser borde tillampas. Utskottet kan dock konsta-
tera att forslaget innebér att kompetens dverfors till EU nér det géller brott
som riktar sig mot EU:s finansiella intressen, bl.a. vad galler miniminivan
for paféljdsnivaer vid allvarligare brott och preskription.
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P& motsvarande satt innebar forslaget till direktiv om frysning och for-
verkande av vinning av brott i Europeiska unionen (KOM(2012) 85) att
kompetens dverlamnas nar det géller minimiregler om frysning och férver-
kande av tillgdngar som kommer fran brott genom direkt forverkande,
forverkande av varde, utvidgat forverkande, forverkande utan foregdende
fillande dom och férverkande hos tredje man. Direktivet omfattar sadan
sarskilt allvarlig brottslighet med ett gransdverskridande inslag som anges
i artikel 83.

Genom att det pa det straffrattsliga omradet ofta ror sig om direktiv
med minimiregler sa tilldts medlemslanderna visserligen dels anpassa reg-
lerna s att de passar in i respektive medlemsstats lagstiftning, dels ha mer
langtgdende regler sa lange de ar forenliga med direktivets bestammelser.
Forslagen, om de genomfors, innebdr dock att delar av den nationella kom-
petensen fors over till EU. Detta torde ocksd manga ganger vara nodvan-
digt for att effektivt kunna forebygga och bek&mpa gransdéverskridande
och allvarlig brottlighet.

Nér det galler skydd av personuppgifter konstaterade utskottet att forsla-
get till direktiv om skydd av personuppgifter pd det brottsbekdmpande
omradet (KOM(2012) 10) skulle innebara en kompetensoverforing nar det
galler regler for en rent nationell behandling av sadana uppgifter. Det gal-
lande rambeslutet pd omradet avser bara behandling av personuppgifter
som utbyts mellan medlemslénderna.

Ett annat omrade dar utskottet lamnat forslag till motiverade yttranden
ar grénskontroll. Det gallde kommissionens forslag till forordning om inréat-
tande av ett europeiskt grénsovervakningssystem (Eurosur), (KOM(2011)
873). Forslaget innebar bl.a. att det overlats till Europeiska byran for for-
valtning av yttre grénser (Frontex) att ytterst avgora for hur medlemssta-
terna ska fordela sina Gvervakningsresurser vid granserna, vilket utgor en
utvidgning av Frontex befogenheter.

Slutligen kan utskottet instdmma i konstitutionsutskottets uppfattning
(bet. 2012/13:KU8) att man bor inféra rutiner for att folja upp hur riksda-
gens invandningar mot tilldampningen av subsidiaritetsprincipens tillgodo-
ses i antagen lagstiftning.

Stockholm den 14 november 2013

P& justitieutskottets vagnar

Morgan Johansson
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