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Forord

Sedan den 1 december 2009 géller enligt Lissabonfordragets artikel 5.3 att de
nationella parlamenten ska se till att subsidiaritetsprincipen foljs i enlighet
med det forfarande som anges i protokollet om tillimpning av subsidiaritets-
och proportionalitetsprinciperna. Subsidiaritetsprincipen slés fast i fordraget,
som stadgar att unionen pa de omraden dér den inte har exklusiv befogenhet
enligt principen endast ska vidta en atgdrd om och i den man som malen for
den planerade atgirden inte i tillrdcklig utstrickning kan uppnas av medlems-
staterna, vare sig pa central niva eller pa regional och lokal niva, och darfor,
pé grund av den planerade atgdrdens omfattning eller verkningar, béttre kan
uppnas péd unionsnivd. Detta mdjliggor for de nationella parlamenten att via
direkta forbindelser med unionens institutioner forsékra sig om att de institu-
tioner som medverkar i lagstiftningsforfarandet tillimpar subsidiaritetsprinci-
pen pé ett korrekt sétt och att besluten fattas pé rétt niva. Av 10 kap. 6 § riks-
dagsordningen foljer att riksdagen provar om ett utkast till lagstiftningsakt
strider mot subsidiaritetsprincipen samt att konstitutionsutskottet ska folja
tillimpningen av principen.

For att f4 en djupare kunskap om den ndrmare innebdrden av subsidiari-
tetsprincipen enligt bl.a. EU-rétten, om subsidiaritetsprincipens forhallande
till proportionalitetsprincipen samt hur dessa bdda principer tillimpas av
unionsinstitutionerna och inom unionens medlemsstater beslutade konstitu-
tionsutskottet den 11 juni 2013 om ett uppdrag som innebdr att ta fram en
kunskapsdversikt om subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna. Utskot-
tet gav kansliet i uppdrag att vidta atgirder for att genomfora uppdraget. Till
grund for beslutet 1dg bedomningen att det fanns behov av en sddan samlad
och systematisk kunskapsoversikt. Arbetet med Oversikten skulle utforas av
utomstaende forskare.

Svenska institutet for europapolitiska studier (Sieps) fick i uppdrag att ta
fram 6versikten. Docenten i EU-rétt Jorgen Hettne har vid Sieps varit formellt
huvudansvarig for att utfora uppdraget. Han har bistatts av tva utredare i
arbetet med uppdraget. Den 5 december 2013 foredrogs de viktigaste slutsat-
serna ur rapporten vid ett utskottssammantridde. Den 17 december 2013 dver-
lamnades rapporten Subsidiaritet i EU efter Lissabonfordraget. De bedom-
ningar och slutsatser som redovisas ér forfattarnas egna. Utskottets ledamoter
har inte tagit stdllning till innehéllet i rapporten.

Stockholm i mars 2014

Peter Eriksson
Ordférande Kristina Svartz
Kanslichef
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Till konstitutionsutskottet

Subsidiaritetsprincipen tycks ha fatt fornyad aktualitet efter att Lissabonfor-
draget trddde i kraft. EU:s ekonomiska kris och sammanhéngande demokra-
tiska problem synes ha okat intresset for principen. Arbetet med denna rap-
port har préiglats av en hdndelserik host med flera viktiga politiska utspel dér
framfor allt de nationella parlamentens kontroll av subsidiaritetsprincipen har
uppmaérksammats.

Rapporten har skrivits pa uppdrag av Riksdagsforvaltningen. Arbetet har
skett under ledning av Jérgen Hettne, docent i EU-rétt och forskare vid Sieps.
I arbetet med att forfatta rapporten har Pernilla Backman, utredare i statsve-
tenskap vid Sieps, deltagit. Rapporten bygger delvis pé ett underlag som har
tagits fram av Linn Lo6w, jurkand. och LLM vid Uppsala universitet, pa
uppdrag av Sieps under varen 2013.

Stockholm i1 december 2013

Jorgen Hettne
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1. Inledning

Subsidiaritetsprincipen har fatt fornyad aktualitet de senaste aren, och viljan
att anvinda den som medel for att dstadkomma ett mer demokratiskt forankrat
EU framstar kanske som mer pataglig nu 4n nagonsin tidigare. Syftet med
subsidiaritetsprincipen inom EU ér att beslut ska fattas sa ndra unionens med-
borgare som mojligt. Nar principen blev rittsligt bindande i borjan av 1990-
talet var darfor tanken att den skulle utgéra en motvikt till unionens utdkade
makt och kompetens.

Inom ramen for det europeiska konventet om EU:s framtid konstaterades
emellertid att subsidiaritetsprincipen inte hade fatt den verkan som efterstra-
vades, och det foreslogs att nationella parlament skulle anfortros subsidiari-
tetskontrollen och darmed bli direkt involverade i EU:s lagstiftningsprocess.

Nar Lissabonfordraget tradde i kraft 2009 tridde dérfor ocksa ett nytt pro-
tokoll om tillimpningen av subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna i
kraft (Lissabonprotokollet). Genom detta protokoll infordes ett nytt system
for dvervakning av subsidiaritetsprincipens efterlevnad i EU:s lagstiftnings-
process. Systemet gar ut pa att nationella parlament ska granska utkast till
lagstiftningsakter innan dessa Oversdnds till unionslagstiftaren (rddet och
Europaparlamentet) for vidare beredning. De nationella parlamenten har
mojlighet att yttra sig over forslagens forenlighet med subsidiaritetsprincipen,
och om tillrdckligt manga parlament invinder mot ett forslag kan detta i for-
langningen, om radet eller Europaparlamentet instimmer, leda till att forsla-
get faller. Kommissionen kan naturligtvis ocksa sjilvmant dra tillbaka ett
forslag. Denna politiskt betonade subsidiaritetsgranskning har nu pagatt i
drygt tre ar.

Under senare tid har flera politiska utspel gjorts som syftar till att ytterliga-
re stirka subsidiaritetskontrollen inom EU. Ett skal till detta dr sannolikt att
principen nu har tolkats och tillimpats av de nationella parlamenten under
nagra ar och att tillimpningen av principen i denna kontext visat sig mer
langtgdende &n den tidigare strikt juridiska tillimpningen.' Det kan konstate-
ras att den innebdrd som subsidiaritetsprincipen tilldelas av de nationella
parlamenten inte alltid héller sig inom de réttsliga ramar som unionsfordraget
foreskriver och som EU-domstolen, i sin hittillsvarande rattspraxis, lagt fast.
Likval ér det ett faktum att kommissionen har dragit tillbaka &tminstone ett
lagstiftningsforslag (forslag om kollektiva dtgérder, den s.k. Monti II-
forordningen) mot bakgrund av att ett tillrickligt antal nationella parlament

" Ilustrativt for detta 4r Richard Corbetts bedémning i The Evolving Roles of the
European Parliament and of National Parliaments: ”The yellow card and orange card
procedures have attracted much comment. It is unlikely that they will be frequently
used, if at all. The Finnish Parliament, which has had a mechanism for subsidiarity
control since Finland joined the European Union, has never found a Commission
proposal to be in breach of the principle.” Uppenbarligen blev det annorlunda. Se kap.
12 1 Biondi, Eeckhout & Ripley (2012), s. 258.
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stéllt sig negativa till forslaget. Kommissionen medgav inte att forslaget stred
mot subsidiaritetsprincipen men fann mot bakgrund av den kritik som fordes
fram att det politiska stddet for att forverkliga det var otillrackligt. Subsidiari-
tetskontrollen &r alltsd viktig eftersom kommissionen tycks dra politiska
slutsatser av att ett antal nationella parlament ogillar ett forslag, &ven om den
sjdlv inte anser att det foreligger en Overtrddelse av subsidiaritetsprincipen.
Det é&r intressant att notera att just den svenska riksdagen har lamnat flest
negativa yttranden under denna tidsperiod och ocksa bidragit till att kommis-
sionens forslag drogs tillbaka. I kélvattnet pa denna utveckling gor sig emel-
lertid fler roster horda om att den parlamentariska kontrollen borde gé ldngre
och bli skarpare. Den nederldndske utrikesministern uttalade t.ex. foljande i
november 2013:

We would encourage national parliaments to bring Europe back home
where it belongs and strengthen their co-operation with each other and
the European Parliament. They should have the right to summon com-
missioners to capitals. And if one-third of national parliaments raise sub-
sidiarity objections to a legislative proposal (the yellow card procedure),
the commission should not just reconsider, it should use its discretion to
take2 the disputed proposal off the table, turning the yellow card into a
red.

Den nederlédndske utrikesministern ar inte ensam att forespréka en sadan
utveckling. Idéerna om en forstirkt roll for de nationella parlamenten under-
stods av ett positionsdokument fran det nederléndska parlamentet frén den 17
oktober 2013 som ror demokratisk legitimitet i EU och de nationella parla-
mentens roll. Hir ndmns ocksa ett s.k. gront kort (green card) som skulle ge
de nationella parlamenten mojlighet att foresld ny europeisk lagstiftning och
ocksa mojligheter att foresla att befintlig lagstiftning &ndras eller dras tillba-
ka.’

Flera av dessa forslag finns for dvrigt presenterade i en rapport fran den
brittiska tankesmedjan Centre for European Reform (CER), med titeln "How
to build a modern European Union” (oktober 2013). I rapporten hittar man
bl.a. foljande forslag:*

The next Commission should undertake to give national parliaments 12
rather than eight weeks to produce reasoned opinions; and to treat any fu-
ture yellow cards as a ‘red card’ — meaning that it would not proceed

with a measure that a third of national parliaments considered in breach
of subsidiarity.

Det finns emellertid skal att betrakta det nyvéckta intresset for subsidiaritets-
principens tillampning med viss forsiktighet. En utveckling dér de nationella
parlamenten fir stérre utrymme som aktorer i den politiska beslutsprocessen
pd EU-nivan kan forindra samarbetet i grunden. For det forsta bor det dver-
védgas om en utdkad roll for nationella parlament &r férenligt med EU:s existe-

? Frans Timmermans, Monnet’s Europe needs reform to fit the 21* century, Financial
Times, 14 november 2013.
j Jfr ocksa Pélsson, A-M. (2013), s. 42.

S. 27 i rapporten.
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rande konstitutionella ordning. Att i praktiken ge nationella parlament vetortt
som péverkar kommissionens initiativritt dr oférenligt med kommissionens
oberoende stéllning, vilken dr en av hornstenarna i det nuvarande systemet.
Detta var anledningen till att det ansags viktigt att de nationella parlamenten
inte gavs mojlighet att ge s.k. rott kort utan enbart gult kort.” Ska ett forslag
stoppas maste det ske genom beslut av EU:s lagstiftare, dvs. Europaparlamen-
tet och radet.’ Dessutom ska Europaparlamentet redan tillgodose de intressen
som tycks efterstrivas med en forstirkt nationell parlamentarisk samverkan
och kontroll. Att ge de nationella parlamenten stérre utrymme &n de har nu
inkréktar i realiteten pd Europaparlamentets nuvarande roll. Det kan hér note-
ras att Europaparlamentet tidigare uttryckt oro dver att subsidiaritetsargument
kan anvéndas som en forevindning for att ifrdgasétta allt som har uppnétts pa
unionsnivd och att subsidiaritetsprincipen inte under ndgra omsténdigheter
bor leda till en forsvagning av EU-rétten.’

For det andra &r ett utdkat ansvar f6r Europaintegrationen en komplex och
tidskrdvande uppgift som inte &r sérskilt vdl &mnad for de nationella parla-
menten, dtminstone inte nir de &r uppbyggda som i dag med fokus pa de
folkvalda och med begrinsade utredningsresurser. Om nationella parlament
verkligen ska intrdda som aktdrer i den Europapolitiska beslutsprocessen, vid
sidan av sina regeringar, krdvs 6kade resurser och en byrakratisk pabyggnad,
vilket knappast tjanar demokratin i ldngden, eftersom de folkvalda d& kan
antas forlita sig mer pa byrakratin.

For det tredje aktualiseras frdgan hur stort avstind som kan anses hanter-
ligt — och i ldngden hallbart — mellan vad man kan kalla en juridisk respektive
en politisk tolkning av subsidiaritetsprincipen. Den allménna uppfattningen i
den EU-réttsliga doktrinen tycks vara att EU-domstolen &n sa ldnge inte tagit
subsidiaritetsprincipen p4 tillréckligt allvar.® Den har i flera fall ngjt sig med
att basera sin beddmning pa en jamforelse av syftet med ett EU-initiativ och
de medel som valts for dess forverkligande. Om syftet accepteras alltfor okri-
tiskt faller emellertid subsidiaritetsprovningen platt. Det dr mojligt att dom-
stolen kan ha nytta av de nationella parlamentens kritiska yttranden, som ofta
ifrdgasitter sjdlva syftet med ett visst initiativ, men om den politiska for-
handskontrollen och den juridiska efterhandskontrollen ska kunna samverka
till gagn for Europaintegrationen fér inte avstdndet mellan politisk och juri-
disk kontroll bli for stort.

I denna rapport kommer det till att borja med att granskas hur subsidiari-
tetsprincipen kan tolkas och definieras och hur den hittills har tillimpats i
praktiken av unionens institutioner, i synnerhet EU-domstolen. Vi analyserar
sedan hur de nationella parlamenten har genomfort sina subsidiaritetsprov-

> Se dock indringsforslag av Poul Schliiter, tillgingliga pi european-
convention.eu.int/Docs/Treaty/pdf/20000/20000_ProtSub%20Schliiter%20EN.pdf.
® Se Dashwood (2004), s. 369.
; Se Biondi, Eeckhout & Ripley (2012), s. 436.

Enligt Andrea Biondi har den rittskontroll som utvas av EU-domstolen mot bak-
grund av subsidiaritetsprincipen varit av minimalistisk natur. Se kap. 10, Subsidiarity
in the Courtroom, 1 Biondi, Eeckhout & Ripley (2012), s. 217.
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ningar. Mot denna bakgrund diskuteras sedan riksdagens subsidiaritetsprov-
ningar i ett svenskt konstitutionellt sammanhang och slutligen vilken roll
subsidiaritetsprincipen kan och bor ha for EU-samarbetet i framtiden.
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2. Subsidiaritetsprincipens ursprung och
framvéxt inom EU

2.1 Historiskt ursprung

Ordet subsidiaritet kommer fran det latinska ordet subsidior och betyder att
substituera, byta ut eller att understodja.” Begreppet forknippas kanske framst
med federala stater dir det ofta aterfinns i landets konstitution och har till
syfte att reglera maktfordelningen mellan den centrala federala staten och de
lokala delstaterna eller regionerna. I detta sammanhang kan man finna spér av
konceptet subsidiaritet redan i borjan av 1800-talet i exempelvis USA:s kon-
stitution.'’ De grundldggande idéerna bakom begreppet subsidiaritet anses
emellertid vara avsevirt mycket dldre dn sé. Det har pastatts att konceptet kan
spéras i skrifter fran antikens filosofer, men i allménhet anses principen ha sitt
ursprung i den katolska socialldran.'' Aven inom denna lira introducerades
principen under 1800-talet men fick sitt verkliga genombrott forst 1931 nér
paven Pius XI i ett cirkuldr bendmnt Quadragesimo Anno konstaterade fol-
jande:

Det &r orattfardigt, av ondo och stérande av den ritta ordningen om en

storre eller 6verordnad samfillighet tillvdller sig de funktioner som kan
utforas effektivt av mindre och légre sillskap.

I denna klerikala kontext hade principen tva olika och delvis motstdende
funktioner. A ena sidan innebar principen att kyrkan i storsta méjliga ut-
strackning skulle avhélla sig fran att ldgga sig i enskilda ménniskors privatliv
da angeligenheter pa denna niva bist skéttes av individerna sjilva. A andra
sidan hade kyrkan ocksd enligt principen ett ansvar for folkets vélfdrd, vilket
kunde innebéra att kyrkan trots allt hade ritt, och ibland till och med en skyl-
dighet, att ingripa i individers liv ndr s& var nodvéndigt.'> Hérifran har subsi-
diaritetsidén sedan utvecklats till att i modern tid, som ovan ndmnts, framst
aterfinnas som en grundprincip 1 federala staters lagar. Den tyska grundlagen
framhalls ofta som ett exempel pa detta. I artikel 72(2) i den tyska grundla-
gen, Grundgesetz, anges det att forbundsnivén ska ha rétt att lagstifta i den
utstrackning det dr nodvandigt pa grund av att a) en fraga inte kan 19sas effek-
tivt av enskilda delstater, b) en delstats atgédrder skulle kunna inverka negativt
pa andra delstater eller pa forbundet som helhet eller c¢) uppritthallandet av

® Se Schiitze (2009), s. 525 och SOU 1994:12, s. 115.
1YSOU 1994:12, 5. 120.
'1'Se exempelvis Emiliou (1992), s. 384 f., Hettne (1993), s. 13 f., Horspool & Hum-
phreys (2008), s. 99, Melin & Schider (2004), s. 56, Shaw (2000), s. 226, Steiner &
1V2Voods (2009), s. 158, Hallstrom (1992), s. 181 samt SOU 1994:12,s. 117 f.

SOU 1995:123, s. 13.
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rittslig eller ekonomisk enhetlighet kriver det."” Sedan 1993 finns subsidiari-
tetsprincipen dven som en grundldggande och rittsligt bindande princip for
EU-samarbetet, vilket berdrs i det foljande.

2.2 Utveckling av principen inom EU

Inom EU hénvisas for forsta gangen till subsidiaritetsprincipen i en rapport
frén kommissionen fran 1975.'* Direfter dyker principen upp igen i ingressen
till utkastet till fordrag om Europeiska unionen fran 1984." I utkastet formu-
lerades principen pé foljande sitt:
The Union shall only act to carry out those tasks which may be more ef-
fectively undertaken in common than by Member States acting sepa-

rately, in particular those whose dimension and effect extend beyond na-
tional frontiers.

Detta fordragsutkast kom dock aldrig att bli mer &n just ett utkast, eftersom
det forkastades pa grund av att det ansigs vara alltfor federalistiskt inriktat.'®
I stdllet kom subsidiaritetsprincipen att formellt introduceras i EU:s fordrag
1986 1 och med den europeiska enhetsaktens ikrafttrddande. Principen blev da
tillimplig inom det nya avsnittet om miljopolitik och formulerades pa foljan-
de siitt:

The Community shall take action relating to the environment to the ex-
tent to which the objectives ... can be attained better at Community level
than at the level of individual Member States. '’

Det var dock inte forrdn 1993 da Maastrichtfordraget tradde i kraft som sub-
sidiaritetsprincipen blev generellt tillimplig for hela EU-samarbetet.'® Genom
Maastrichtfordraget placerades principen i artikel 3b i det dédvarande EG-
fordraget tillsammans med principen om tilldelade befogenheter och propor-
tionalitetsprincipen. Stycket om subsidiaritet hade foljande lydelse:
In areas which do not fall within its exclusive competence, the Commu-
nity shall take action, in accordance with the principle of subsidiarity,
only if and so far as the objectives of the proposed action cannot be suffi-
ciently achieved by the Member States and can therefore, by reason of

the scale or effects of the proposed action, be better achieved by the
Community.

Spér av en subsidiaritetstanke kunde &ven aterfinnas i andra bestimmelser i
fordragen. Exempelvis stadgades i artikel 1 i samma fordrag foljande:

¥'SOU 1994:12, s. 121.

' Bull EC, Supplement 5/75.

'3 Emiliou (1992), s. 391 f., Horspool & Humphreys (2008), s. 99 f. och Hettne (2003),
s, 15.

' Horspool & Humphreys (2008), s. 99 f.

' Artikel 130r (4).

'® CONV 71/02, Mandat for arbetsgruppen om subsidiaritetsprincipen, s. 2.
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2. SUBSIDIARITETSPRINCIPENS URSPRUNG OCH FRAMVAXT INOM EU

The treaty marks a new stage in the process of creating an ever closer un-
ion among the peoples of Europe, in which decisiongs are taken as openly
as possible and as closely as possible to the citizen.'

Samma text aterfanns ocksa i ingressen till EG-fordraget med det tilldgget att
en explicit referens gjordes till subsidiaritetsprincipen. Utdver detta innehdll
artikel b, ddr ndgra av unionens malsittningar rdknades upp, en allmén erin-
ran om att unionens malsittningar skulle uppnas i enlighet med bestimmelser
i fordragen, och hir omnidmns subsidiaritetsprincipen sérskilt som en princip
att ta hinsyn till. T artikel f stadgades dessutom att unionen skulle respektera
medlemsstaternas nationella identitet.*

Maastrichtfordraget foljdes 1999 av ett nytt dndringsfordrag, Amsterdam-
fordraget. I Amsterdamfordraget gjordes inga dndringar av bestimmelsen om
subsidiaritet i artikel 3b, men ett protokoll om tillimpningen av subsidiaritets-
och proportionalitetsprinciperna inférdes dér bl.a. principernas innebord
fortydligades. Enligt protokollet var EU:s institutioner skyldiga att se till att
principerna efterlevdes och togs i beaktande i institutionernas respektive
verksamhet. I avsaknad av andra réttskéllor har beskrivningen av principen i
detta protokoll haft avgdrande betydelse for hur den har uppfattats och tolkats
i praktiken. I protokollet klargjordes att varken proportionalitetsprincipen
(som tas upp ldngre fram) eller subsidiaritetsprincipen paverkar dverforingen
av befogenheter fran medlemsstaterna till EU enligt fordragen. Det stadgades
ocksa att begreppet subsidiaritet &r dynamiskt och ska tolkas och tillimpas i
enlighet med de mal som stélls upp i fordraget och att begreppet, beroende pa
omstdndigheterna, kunde ha bade utvidgande och begridnsande verkan pa
utdvandet av unionens befogenheter. I protokollet angavs slutligen att nér
EU:s institutioner redovisar skélen for att ett mal battre kan uppnds pa uni-
onsniva ska dessa bygga pa kvalitativa, och nér sa dr mojligt d&ven kvantitati-
va, indikationer. Det ndmns sérskilt att hdnsyn ska tas till gransdverskridande
effekter och om ett agerande pa medlemsstatsniva skulle strida mot fordragen
eller skada medlemsstaternas intressen eller om ett agerande pa unionsniva
skulle medfora klara fordelar, sett till forslagets omfattning eller verkningar, i
jamforelse med ett agerande pa medlemsstatsnivan.

I december 2009 tridde Lissabonfordraget i kraft. I och med detta Gver-
gavs den gamla strukturen enligt vilken EU-samarbetet delades in tre delar,
EU:s tre pelare, och hela det europeiska samarbetet samlades under vad som
numera utgdr den europeiska unionen. I och med detta blev subsidiaritets-
principen for forsta gangen juridiskt bindande inom alla delar av EU-rétten.
Principen placerades efter ndgra mindre sprakliga &dndringar i artikel 5.3 i
fordraget om Europeiska unionen (FEU), och innehéllet dr pa det hela taget
fortfarande detsamma som nér principen forst formellt introducerades genom
Maastrichtfordraget.'

!9 Férfattarnas kursivering.
Amsterdamfordraget, 11:e stycket i ingressen samt artikel a och f (nationell identi-

tet).
2l Weatherill (2012), s. 560, Dashwood & Wyatt m.fl. (2011), s. 114.
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I likhet med vad som tidigare har varit fallet placerades subsidiaritetsprin-
cipen 1 artikel 5 tillsammans med principen om tilldelade befogenheter (arti-
kel 5.2) och proportionalitetsprincipen (artikel 5.3). Subsidiaritetsprincipen
har numera foljande lydelse:

Enligt subsidiaritetsprincipen ska unionen pa de omraden dér den inte har
exklusiv befogenhet vidta en atgird endast om och i den man som malen
for den planerade dtgérden inte i tillricklig utstrdckning kan uppnds av
medlemsstaterna, vare sig pa central niva eller pé regional och lokal niva,

och darfor, pa grund av den planerade atgérdens omfattning eller verk-
ningar, béttre kan uppnés pa unionsniva.

Principen har varit féoremal for olika tolkningar. Det hidvdas ofta att det ar
fradga om en lamplighets- eller skilighetsregel, och olika forfattare har forsokt
sammanfatta principens essens pa olika sitt. Exempelvis har sagts att atgarder
inte ska utforas pa unionsniva om det inte 4r omojligt att utféra dem pé natio-
nell niva* och att offentlig makt normalt ska utvas pa ligsta méjliga niva
dir detta kan ske pé ett effektivt sitt.”> Det har ocksé pastétts att om forutsitt-
ningarna i 6vrigt dr identiska ska valet av handlingsniva falla pad medlemssta-
terna.”* I och med Lissabonfordragets inforande upphivdes det éldre subsidi-
aritetsprotokollet som inforts i samband med Amsterdamfordraget och ersat-
tes med ett nytt protokoll om tillimpningen av subsidiaritets- och proportio-
nalitetsprinciperna (Lissabonprotokollet).** T artikel 5.3 FEU gérs en explicit
referens till det nya Lissabonprotokollet som har foljande lydelse:

Unionens institutioner ska tillimpa subsidiaritetsprincipen i enlighet med

protokollet om tillimpning av subsidiaritets- och proportionalitetsprinci-

perna. De nationella parlamenten ska se till att subsidiaritetsprincipen
foljs i enlighet med det forfarande som anges i protokollet.

De gamla tolkningsreglerna och beskrivningarna av subsidiaritetsbegreppet
som fanns i Amsterdamprotokollet har inte inkorporerats i det nya protokollet
och &r darfor stringt taget inte ldngre en del av primérritten (den rétt som
foljer av fordragen) eller av EU-rdtten 6ver huvud taget for den delen. Trots
detta har kommissionen meddelat att den dven fortsdttningsvis kommer att
beakta innehéllet i Amsterdamprotokollet nédr den tolkar subsidiaritetsprinci-
pen, och det aterstar darfor att se vilken betydelse det gamla protokollet
kommer att ha framdver.”® I stillet for dessa tolkningsregler bestér det nya
protokollet till storsta delen av bestimmelser som beskriver en procedur for
Overvakning av att subsidiaritetsprincipen efterlevs i EU:s lagstiftningspro-
cess. Overvakningen har anfortrotts de nationella parlamenten, och det ir
forsta gdngen som nationella parlament formellt ges en egen position 1 EU-
samarbetet. Detta behandlas ndrmare under avsnitt 4 nedan.

2 »Things should not be done at community level unless they cannot be done at na-
tional level”, Weatherill (2012), s. 561, citat av Francis Maude.

3 »Public powers should normally be located at the lowest tier of government where
they can be exercised effectively”, Dashwood & Wyatt m.fl. (2011),s. 114 f.

2 Dashwood & Wyatt m.fl. (2011), s. 115.

2> Europeiska unionens officiella tidning, 2007 C 306/169.

26 KOM(2010) 547 slutlig, s. 3.
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Spar av subsidiaritetsprincipen, eller atminstone av en subsidiaritetstanke,
har sedan Maastrichtfordragets inférande kunnat hittas dven i andra fordrags-
bestimmelser. Redan i ingressen till unionsfordraget, i sin lydelse efter Lissa-
bonfordraget, stadgas exempelvis att medlemsstaterna

ONSKAR stirka solidariteten mellan sma folk samtidigt som de respek-
terar deras historia, kultur och traditioner®’

och att de

HAR FORESATT SIG att fortsitta processen for att skapa en allt fastare
sammanslutning mellan de europeiska folken, dir besluten fattas sa nira
medborgarna som méjligt i enlighet med subsidiaritetsprincipen.®®

Texten i1 det andra stycket upprepas ocksa i den inledande artikeln i samma
fordrag med det undantaget att subsidiaritetsprincipen hér inte ndmns uttryck-
ligen. Andra bestdmmelser med anknytning till subsidiaritetsprincipen finns
ocksa i artikel 4.2 (nationell identitet) samt artiklarna 12 och 13 i unionsfor-
draget som behandlar nationella parlament och unionens institutioner.

Det har pé sina hall hivdats att subsidiaritetsprincipen inom ramen for EU-
samarbetet har formulerats pa ett sédtt som gor att den naturligt foredrar hand-
lande pé nationell niva fére handlande pa unionsniva, ett s.k. nedifran och
upp-perspektiv.”’ Andra har i stillet betonat effektivitetsstrivanden som
subsidiaritetsprincipens huvudfunktion och darfér antagit att principen fore-
drar handlande pa unionsniva eftersom det som regel bor vara effektivast
(med tanke pa att det europeiska samarbetet generellt tar sikte pa just gréns-
overskridande problem). Detta synsitt har kallats for subsidiaritet “ovan-
ifrin”.** Dessa siitt att beskriva principen hénger ihop med att principen syftar
till att sammanjdmka decentraliseringsstravanden och demokratiaspekter med
nodvindiga krav pé effektivitet. Principen har pd grund av detta ofta beskri-
vits som ett tveeggat sviard. Den kan bade pabjuda och begrénsa unionshand-
lande och har dirfor bade decentraliserande och integrerande effekt.”’ Likval
ar det sa att hade subsidiaritetsprincipen inte varit en del av EU-rdtten hade
det inte funnits nagot som hindrade unionen fran att direkt utnyttja all den
befogenhet som den har tilldelats. Det hade dé saknats incitament, atminstone
legala sadana, for unionen att avsta fran att handla till forméan fér medlemssta-
terna ndr den har ritt att gora detta. Sett utifran detta perspektiv synes det
déarfor som om principen trots att den kan verka i bada riktningarna likvdl bor
betraktas som en decentraliseringsprincip. Beaktar man dessutom uttalandena
i fordragen om att beslut ska “fattas sd néra medborgarna som mgjligt” blir
detta annu tydligare.”> Det bor ocksa hallas i minnet att principen faktiskt
getts en negativ formulering som tillater handlande pa unionsniva endast om

77 6:¢ stycket i ingressen.
2 13 e stycket i ingressen.

? Se t.ex. Pélsson, S. (1996), s. 5:10, Hartley (2010), s. 122, KOM(2008) 586 slutlig
och KOM(2010) 547 slutlig, s. 2. Nedifran och upp- perspektlv se Emiliou (1992), s.
384.

%0 Cramér (1993), s. 541. Subsidiaritet ovanifrén”, se Emiliou (1992), s. 384.
3 Amsterdamprotokollet 4 § och SOU 1995:123, s. 12—-13.
32 De Biirca (1999), s. 13.
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atgérder av medlemsstaterna inte beddms vara tillrdckliga. Bevisbordan for att
unionsatgirder 4r motiverade vilar ocksi pa unionen.” Sammantaget synes
det darfor som att subsidiaritetsprincipen, om nagot, bor kunna beskrivas som
en decentraliseringsprincip.

2.3 Konklusion

Det ar viktigt att konstatera att subsidiaritetsprincipen i utgangsldget varken
handlar om férdelning av makt (befogenhet) i strikt mening eller anger pa
forhand givna preferenser om var makten ska ligga. I grund och botten &r det
frdga om en ldmplighetsregel som hjélper till att besvara fragan om vilken
beslutsniva (lokal, regional, nationell eller internationell) som ar lampligast
for att reglera en viss politisk sakfrdga. Principen har emellertid inforts i EU-
samarbetet som en spdrr mot centralisering och med det uttalade syftet att
beslut ska fattas sd ndra medborgarna som méjligt. Det finns dérfor anledning
att betrakta subsidiaritetsprincipen inom ramen fér EU som en decentralise-
ringsprincip. Trots detta dr det inte givet hur principen ska tolkas och tillim-
pas i konkreta fall. Helt klart ger den utrymme for skilda politiska preferenser
och synsitt. Av central betydelse dr darfor hur principen har formulerats i
EU:s fordrag, eftersom ramarna for beddmningen ges hirigenom. Det dr
denna aspekt, den juridiska innebdrden av principen, som tas upp i nésta
avsnitt.

3 Melin & Schider (2004), s. 55 f.
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3. Subsidiaritetsprincipens juridiska innebord

3.1 Inledning

Som beskrivits ovan har subsidiaritetsbegreppet genom aren anvénts pa olika
satt och tillskrivits olika innebdrd i olika sammanhang. Inom EU kan det
betraktas som en formel for att balansera vissa demokratiaspekter, sdsom &
ena sidan inkludering av unionsmedborgarna och nérheten till dem vid be-
slutsfattandet och, & andra sidan, nédvéndiga krav pa effektivitet. Att forena
dessa tva aspekter, demokrati och effektivitet, &r bitvis en mycket svéar upp-
gift. Trots detta har unionens institutioner klargjort att effektivitet bade kan,
och méste kunna, forenas med ett demokratiskt system®® eftersom demokrati
utgdr unionens kidrna medan effektivitet dr en forutsittning for dess framtid. >

Eftersom en tillimpning av subsidiaritetsprincipen siledes innebér att des-
sa ibland svarférenliga aspekter méste balanseras mot varandra dr det redan
av detta skél latt att forsta att principen ofta beskrivs som en lamplighetsregel.
Bestdmmelsen har dessutom getts en relativt dppen och vag formulering och
foreskriver inte nagot véldefinierat juridiskt test baserat pa tydliga legala
koncept. P4 grund av detta, och som alltid nir det ska avgoras vad som dr
lampligt, &r det inte ovanligt att argumenten kring detta styrs av politiska
preferenser. Enbart detta faktum bér dock inte, som ibland péstés,™ leda till
slutsatsen att principen inte, utom mdjligtvis som en processuell regel, lampar
sig for rittslig provning och kontroll. All lagstiftning, om &n i varierande
grad, bygger pa politiska dvervidganden och virderingar av olika slag, och i
stillet for att man ser detta som ett hinder ar det bl.a. utifrdn denna bas som en
legaldefinition maste, eller &tminstone bor, sokas.

Genom aren har det naturligtvis gjorts ménga forsok att definiera subsidia-
ritetsprincipen och dess innehdll, men fortfarande, mer &n 20 ar efter princi-
pens inforande, kvarstdr ménga frdgor om vad principen har for innehall och
funktion samt vad den far, eller bor f3, for effekter.”’ I detta avsnitt kommer
darfor att undersokas vad begreppet subsidiaritet som det definieras i artikel
5.3 FEU omfattar och hur det har tolkats i praktiken av EU-domstolen. Forst
maste dock subsidiaritetsprincipen placeras in i det konstitutionella samman-
hang dér den hér hemma.

** Europeiska radet i Bryssel, 29 oktober 1993, s. 2 och SEK(95) 731 slutlig, s. 4.

3 “Democracy comprises the very essence of the Union, while effectiveness is the
?recondition for its future” Forordet till SEK(95) 731 slutlig, s. 4.

6 Palsson, S. (1996), s. 5:10, De Burca (1999), s. 9, Emiliou (1992), s. 406, Foster
(2011), s. 99 och s. 100 f., Shaw (2000), s. 227, Dashwood & Wyatt m.fl. (2011), s.
117, Tridimas (2006), s. 183 f. och Horspool & Humphreys (2008), s. 156. Se dven
Slutsatser fran arbetsgrupp I om subsidiaritetsprincipen, CONV 286/02 och KOM(93)
545 slutlig, s. 1 f. och KOM(2011) 344 slutlig, s. 2.

7 Emiliou (1992), s. 383 f. och Fabbrini & Granat (2013), s. 120 f.
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3.2 Utgdngspunkten: Har unionen kompetens och 1 sa
fall av vilken typ?

Europeiska unionen 4r en organisation skapad av sina medlemsstater och
forfogar i utgéngsldget inte sjélv Over nigra suverdna maktbefogenheter.
Unionen har anfortrotts (tilldelats) kompetens, eller, som det officiellt ut-
trycks, befogenhet av medlemsstaterna. Denna befogenhet utévas gemensamt
av unionens medlemsstater i enlighet med de grundldggande fordragen. Med-
lemsstaterna har alltsé pa detta sétt frivilligt begrinsat sin egen suverdna makt
till forman for unionen. I fordragen kommer detta till uttryck i principen om
tilldelade befogenheter som tillsammans med subsidiaritetsprincipen aterfinns
i artikel 5 FEU. Enligt denna princip fir unionen endast handla inom ramen
for de befogenheter som medlemsstaterna har tilldelat den genom fordragen,
och befogenheter som inte uttryckligen har tilldelats unionen forblir hos med-
lemsstaterna. Det dr vidare viktigt att papeka att nédr unionen har tilldelats
befogenheter far dessa endast tas i ansprak for att nd de mél som faststillts i
fordragen. Nér fragan uppkommer om EU ska agera pa ett visst omrade ar det
dérfor alltid nodvéandigt att forst ta stillning till fragan om unionen 6ver hu-
vud taget har befogenhet att handla, innan man kan gé vidare och diskutera pa
vilket sdtt unionen bor handla.

Vidare dr omfattningen av de befogenheter som medlemsstaterna har dver-
fort till unionen inte lika omfattande inom alla omrédden. De medel som har
stillts till unionens forfogande har anpassats efter vad som ansetts nodvandigt
och ldmpligt for varje enskilt befogenhetsomride. Efter att det har konstate-
rats att unionen har befogenhet (rétt att handla) ar det darfor nodvandigt att ta
reda pé vilken typ av befogenhet och vilka specifika begrdnsningar, om négra,
som giller pé just det aktuella politikomradet.™

Det finns tre olika typer av befogenhet: exklusiv, delad samt stédjande,
samordnande och kompletterande. En frdga som tidigare har gett upphov till
problem vid tillimpningen av subsidiaritetsprincipen &r begrénsningen att
principen endast ar tillimplig pd omraden dér EU inte har exklusiv befogen-
het. Har unionen exklusiv befogenhet innebidr detta att medlemsstaterna har
overlétit alla sina lagstiftningsbefogenheter pa omradet till unionen. Pa dessa
omréaden &r det darfor endast unionen som far lagstifta och anta rittsligt bin-
dande akter. Medlemsstaterna far gora detta endast efter bemyndigande fran
unionen, och de dr alltsd redan i utgangsldget forhindrade att agera sjélvstén-
digt.”’

Har unionen inte exklusiv befogenhet méste den pé ett eller annat sitt dela
sina befogenheter med medlemsstaterna. Detta sker i enlighet med reglerna
for delad befogenhet i artikel 2.2 i fordraget om Europeiska unionens funk-
tionssétt (FEUF) eller enligt reglerna for stodjande, samordnande eller kom-

3 Uttalande av Jean Claude Piris till arbetsgruppen om subsidiaritetsprincipen vid
konventet om EU:s framtid, arbetsdokument 4, arbetsgrupp I om subsidiaritetsprinci-

pen, s. 5.
® Artikel 2.1 FEUF.
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pletterande befogenheter enligt artikel 2.5 FEUF. Delad befogenhet innebér
att bdde EU och medlemsstaterna kan lagstifta inom ett visst omrade, men
vért att notera dr att medlemsstaternas befogenhet dr sekundir i forhéallande
till unionens. Medlemsstaterna far endast utova sina befogenheter i den man
unionen inte redan har lagstiftat p4 omradet.*

Pa de omréden ddr unionen inte har exklusiv kompetens fungerar subsidia-
ritetsprincipen som en végledande princip for nér unionen bOr utnyttja sin
befogenhet. Viktigt att podngtera &r, som redan ndmnts, att subsidiaritetsprin-
cipen inte reglerar sjdlva dverfoéringen av befogenhet fran medlemsstaterna
till unionen.*’ Omfattningen av EU:s befogenhet regleras i enlighet med den
tidigare ndmnda principen om tilldelade befogenheter i artikel 5.2 FEU.

Pa omradet dér unionen inte har exklusiv befogenhet kan dock en tillimp-
ning av subsidiaritetsprincipen leda till att unionen méste avsté fran att utnytt-
ja befogenheter som den har anfortrotts och pa sd vis ldmna utrymme for
handlande pa medlemsstatsniva. *

Innan Lissabonfordraget tradde i kraft var det inte pa ett overgripande plan
reglerat i fordraget vilken typ av befogenhet som géllde pa EU:s olika politik-
omréaden. Detta fick bedomas fran fall till fall mot bakgrund av de specifika
bestimmelserna for respektive omrade. Detta ledde till att fragan om EU hade
exklusiv befogenhet eller ¢j ofta kom i forgrunden och behdvde utredas for att
man skulle kunna ta stillning till om subsidiaritetsprincipen 6ver huvud taget
var tillimplig.* Genom Lissabonfordraget infordes emellertid en avdelning i
funktionsfordraget dar unionens befogenheter kategoriseras utifran vilken typ
av befogenhet som unionen besitter pa respektive omrade. Pa grund av detta
ar det nu betydligt enklare att avgora om subsidiaritetsprincipen &r tillimplig
eller ej. Kategoriseringen &r dock pa intet sitt absolut, och det kan fortfarande
uppsté gransfall dér det &r svart att avgora vilken befogenhet som unionen har
enbart genom att konsultera bestimmelserna i fordragen.** Att det tycks fin-
nas oklarheter i praktiken nir det géller att avgdra vad som utgdr exklusiv
befogenhet enligt EU:s fordrag uppmérksammades av KU i dess utldtande
2012/13:KU14.%

Harutover vill utskottet lyfta fram EU-samordningens iakttagelse om ut-
vecklingen av en s.k. doktrin om ett slags exklusiv befogenhet for fragor
av viss art, dvs. att &ven andra frdgor dn de som uttryckligen ndmns i ar-
tikel 3 i EUF-fordraget genom sin sédrskilda natur skulle kunna utgora en
for unionen exklusiv befogenhet. Utskottet lyfter fram iakttagelsen mot
bakgrund av risken for att doktrinen missbrukas. Aven om doktrinen som
sddan pa manga sétt dr logisk kan den vara svar att godta om forslagsstal-
laren for in moment som gér utéver den sérskilda natur som doktrinen
hérleds ur. Diskussionen som uppkommit i ndgra av medlemsstaternas
parlament om Europaparlamentets utkast till forslag till en férordning om
parlamentets undersokningsritt ger anledning till att reflektera dver den

40 Artikel 2.2 FEUF.
*! Artikel 3 Amsterdamprotokollet.
2 De Burca (1999), s. 17 f.
* Craig & De Burca (2011), s. 94.
1‘5‘ Foster (2011), s. 99.

Ses. 32.
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ovannidmnda risken. Utskottet kan konstatera att EU-samordningen bett
kommissionens generalsekretariat om vissa klargéranden 1 ett specifikt
drende med viss koppling till doktrinen, men att nagot svar fran general-
sekretariatet &nnu inte har lamnats. Utskottet kan i sammanhanget kon-
statera att fragan om faststéllande av unionens exklusiva befogenheter
ber6rs vid ett pdgdende mal i EU-domstolen.

Det finns anledning att instimma i KU:s syn i denna frdga. Formuleringen av
vad som utgor exklusiv befogenhet enligt funktionsfordraget var foremél for
noggrant vervigande under arbetet i Europeiska konventet.* EU:s exklusiva
befogenhet bor inte striacka sig langre dn vad som klart framgér av fordraget.
En motsatt tolkning strider mot principen om tilldelade befogenheter. Att
vissa unionsatgirder dr interna till sin natur och saknar intresse inom ramen
for de nationella parlamentens subsidiaritetskontroller dr en annan fraga, och
bor inte sammanblandas med fragan om exklusiv befogenhet.

Aven om det dr ett faktum att befogenhetsfriagan alltid r utgangspunkten
for den EU-réttsliga bedomningen om EU kan och bor lagstifta — s& dven nér
det gors en subsidiaritetsprovning — dr det viktigt att klargora att fragan om
befogenhet ér fristdende i forhéllande till den fortsatta beddmningen i sak,
dvs. lagstiftningens sakinnehdll. Trots att det finns ett tydligt samband mellan
principen om tilldelade befogenheter och subsidiaritetsprincipen i det att de
har placerats i samma artikel i unionsfordraget och att badda behandlar unio-
nens rétt att vidta atgérder, ror det sig likvél om tva skilda principer med olika
funktioner.”” Huruvida befogenhetsfragan trots detta bor ingd som ett forsta
steg i en subsidiaritetsprovning sammanfaller emellertid med andra fragor om
vad som kan anses inbegripet i begreppet subsidiaritet och kommer att be-
handlas langre fram.

3.3 EU-domstolens réttspraxis hittills

Niér det giller EU-domstolens tolkning av subsidiaritetsprincipen kan konsta-
teras att den hittills har utfort ett timligen begrinsat och formalistiskt test.*®
Den har lagt mest vikt vid principens processuella betydelse, exempelvis
genom att kontrollera att den ansvariga institutionen har angett skélen till
varfor en viss reglering dr i dverensstimmelse med subsidiaritetsprincipen.
Den har ldmnat ett betydande tolkningsutrymme &t institutionerna nér det
giller sjélva subsidiaritetsbedomningen. Normalt har domstolen ndjt sig med
att enbart konstatera att det finns ett stadgande i exempelvis ingressen till en

“ Se t.ex. Biondi, Eeckhout & Ripley (2012), s. 85 .
47 Uttalande av Jean Claude Piris till arbetsgruppen om subsidiaritetsprincipen vid
konventet om EU:s framtid, arbetsdokument 4, arbetsgrupp I om subsidiaritetsprinci-

en, s. 4.
& Se mal C-84/94, arbetstidsdirektivet, REG 1996, s. 1-5755, Mél C-233/94, direktiv
om insittningsgaranti, REG 1997, s. [-2405, mél C-376/98, direktivet om reklam och
sponsring av tobaksprodukter, REG 2000, s. 1-8419, mal C-377/98, bioteknikdirekti-
vet, REG 2001, s. 1-7079, maéal C-491/01, ex parte British American Tobacco, REG
2002, s. 1-11453, forenade malen C-154 och 155/04, direktiv om kosttillskott, REG
2005, s. 1-6451 och mél C-58/08, roamingforordningen, REG 2010, s. 1-4999.
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lagstiftningsakt dér det framgér att syftet med akten dr att forbéttra den inre
marknadens funktion eller att 16sa ett problem med grinsoverskridande kon-
sekvenser och dérefter konstaterat att subsidiaritetsprincipen ej har asidosatts.
I négra fall har domstolen emellertid refererat till tidigare och misslyckade
forsok att reglera ett omrade med mindre ingripande och mer decentraliserade
atgirder.” P4 s sitt har domstolen i ndgot hogre grad kunnat ta stéllning till
och virdera medlemsstaternas formaga att uppné de 6nskade maélen i enlighet
med subsidiaritetsprincipen.

Att det dr svart att finna tydlig ledning i domstolens praxis nér det géller
hur principen bor tolkas och tillimpas kan naturligtvis bero pa det enkla fak-
tum att det dnnu inte har dykt upp négot fall dir principens betydelse har
stillts pa sin spets och utgjort karnfragan i fallet.”® Ofta har avhallsamheten
dock tolkats som beroende pé en ovilja frdn domstolens sida att beblanda sig
med den typ av sakfrdgor och limplighetsdverviganden som principen ger
upphov till, och majoriteten av de som har kommenterat domstolens praxis,
eller brist pa praxis, synes pa grund av detta anse att principen frdmst har
betydelse som en processuell skyddsregel.’’ Huruvida domstolen #ven fort-
séttningsvis kommer att inta samma forhallningssétt till subsidiaritetsprov-
ningen &terstar att se, men i nuldget kan konstateras att det inte gar att soka
nagon storre vigledning om hur principen ska tolkas enbart i de redan avgjor-
da fallen.

3.4 Otillracklighets- och battrekriterierna

I den svenska versionen av fordragen som de ser ut i dag efter Lissabonfor-
dragets ikrafttrdidande har subsidiaritetsprincipen foljande lydelse:
Enligt subsidiaritetsprincipen ska unionen pa de omraden dir den inte har
exklusiv befogenhet vidta en atgird endast om och i den man som malen

. inte i tillrdcklig utstrackning kan uppnds av medlemsstaterna ... och
dérfor ... bittre kan uppnas pa unionsniva.

Nér det géller den materiella provningen av subsidiaritetsprincipen kan tva
huvudsakliga kriterier utldsas ur bestimmelsen. Den forsta delen av meningen
ar negativt formulerad och anger att ett handlande pa unionsniva ar beréttigat
endast nir ett handlande av medlemsstaterna sjdlva inte ar tillrickligt for att
uppnd malen med atgdrden. Enligt andra delen av meningen kravs dessutom
att malen med atgirden, pa grund av atgirdens omfattning eller verkningar,
kan uppnas bittre pa unionsnivd dn pa medlemsstatsniva. Fortsédttningsvis

* Mal C-233/94 om radets direktiv om system for garanti av inséttningar, REG 1997,
1-2405.

>0 Bergstrom & Hettne (2010), s. 52 f.

>! Se bl.a. Tridimas (2006), s. 185, Dashwood & Wyatt m.fl. (2011), s. 117 f., Lenaerts
&Van Nuffel (2010), s. 138 f. samt Chalmers, Davies & Monti (2010), s. 363 f.

>? Fordraget om Europeiska unionen (FEU), artikel 5.3.
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kommer det forsta ledet av principen att kallas for otillrdcklighetskriteriet och
den andra delen for bittrekriteriet.

Mot bakgrund av dessa kriterier ska undersdkas om det gar att ndrmare de-
finiera innebdrden av subsidiaritetsprincipen och om det gér att finna en me-
tod for hur den ldmpligen bor tilldmpas.

Trots att subsidiaritetsprincipen tillimpats under en tid framtrdder som
framgatt fortfarande inte en klar bild av dess innebdrd och hur den ar tankt att
fungera. Aven i doktrinen saknas enighet om hur principen ska definieras.>
Olika tolkningar har presenterats, och en viss skiljelinje kan dras mellan de
som ldgger storre vikt vid ett av principens kriterier och de som hévdar att den
bestar av tvé eller flera delar. Vidare finns de som menar att subsidiaritets-
principen har konstruerats fel och stéller fel frAgor samt slutligen de som
péstér att svarigheterna kring principen ofta dverdrivs.

Ordalydelsen i den svenska versionen, som ocksa dverensstimmer med
den tidigare ordalydelsen i den engelska versionen (vilken nu har #ndrats)
antyder att det finns ett samband mellan otillracklighets- och béttrekriterierna
eftersom satserna binds ihop av ordet ”darfor”. Laser man bestimmelsen med
betoning pa ordet dérfor forefaller det som om de béada rekvisiten dr en foljd
av varandra och att de skulle hdnga ihop pé sa vis att de tva delarna alltid
skulle leda till samma resultat.” Formuleringen antyder i sa fall att om méalen
inte i tillrdcklig utstrackning kan uppnas av medlemsstaterna skulle det per
automatik betyda att resultatet battre kunde uppnés pa unionsniva och att bada
kriterierna dérfor ar uppfyllda.

Som det ser ut i dagsldget anvdnds dock inte genomgéende begrepp som
kan likstdllas med den svenska versionens ”darfor” i andra sprakversioner av
fordragen, och det kan dérfor ifrdgasdttas hur stor vikt som lampligen bor
laggas vid just ordet darfor vid tolkningen av principen. I den engelska ver-
sionen anvinds uttrycket “but can rather” som snarare skulle dversittas till
svenskans “utan”. I den franska versionen anvénds ordet “mais” som Over-
sdtts till engelskans but” eller pa svenska ndrmast till “men”. Pa tyska an-
viands orden “sondern ... wegen” som betyder “men pa grund av” och pa
spanska star det ”sino que” som ocksa det skulle Gversittas till det svenska
“utan”.

De termer som anvéinds i de andra sprakversionerna dn den svenska tyder
alltsa inte pé att det skulle finnas ett sddant samband mellan de bigge kriteri-
erna att de med nddvéndighet leder till samma resultat. Det kan dértill noteras
att det frekvent har pastatts i EU-dokument som behandlar subsidiaritetsprin-
cipen att “bada aspekterna™*® maste vara uppfyllda. Man bér dérfor inte kun-
na tolka bestimmelsen pa annat sdtt &n att delarna ska bedomas fristdende
frén varandra. Viljs denna vig finns det en mojlighet att de tvéd kriterierna
pekar i olika riktning. Om sé blir fallet méste stéllning tas till hur denna kon-

>3 Horspool & Humphreys (2008) anvinder en liknande bendmning, se s. 100 f.

Qe Kiiver (2012b), s. 71 .

% Qe t.ex. Nergelius (1998), s. 114 f.

% »Both aspects shall be met”, Amsterdamprotokollet, artikel 5 och radsslutsatserna
fran Edinburghmotet, bilaga 1, s. 6.
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flikt ska 16sas. Har ett kriterium (otillrdcklighets- eller battrekriteriet) foretra-
de framfor det andra, ska kriterierna tillimpas i viss ordning eller finns det
nagon annan metod for att viga samman resultatet av de tva provningarna?

Om vi, mot bakgrund av det decentraliserande syfte som subsidiaritets-
principen har inom EU, beaktar hur de tva subsidiaritetskriterierna forhéller
sig till varandra, skulle f6ljande schema kunna anvéndas nédr principen ska
tillimpas i praktiken.

Kan mélen med atgirden i tillricklig
utstrickning uppnds av
medlemsstaterna?

| I
Ja

Nej %
“ | ; Unionshandlande dr

inte berittigat.

Kan mdlen uppnis bittre pd
unionsnivi?

Eat
[\

Unionshandlande ér Unionshandlande
inte beriittigat. ir berittigat.

Av naturliga skél bor otillracklighetskriteriet undersokas forst. Fragan blir d&
om malen med atgirden i tillricklig utstrackning kan uppnas av medlemssta-
terna? Om svaret ér jakande skulle det, i enlighet med principens egenskap av
decentraliseringsprincip, kunna hivdas att unionsatgirder pa denna grund ar
uteslutna. Om man &nda gar vidare och fragar sig hur unionsétgéirder skulle
forhalla sig till atgérder pa medlemsstatsniva och finner att atgdrdens omfatt-
ning och verkningar dessutom &r mer effektiva pd medlemsniva, ar ett uni-
onshandlande naturligtvis uteslutet. Skulle atgirderna ddremot anses vara mer
effektiva pa unionsniva dr svaret mindre givet. Man befinner sig da i en situa-
tion dir effektivitet maste viigas mot decentraliseringsaspekter. Aterigen kan
det da hédvdas att eftersom principen i grund och botten dr en decentralise-
ringsprincip bor valet falla pA medlemsstaterna, som &r den niva som forordas
av subsidiaritetsprincipen.

Om svaret i stéllet blir nekande pa den forsta fragan och medlemsstaterna
inte 1 tillricklig utstrickning anses kunna uppna malen kan man inte noja sig
med detta och anse att unionsatgérder ddrmed skulle vara beréttigade. I stillet
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méste man g vidare och undersoka hur det forhaller sig med bittrekriteriet.>’
Om omfattningen och verkningarna av handlande p& unionsniva inte skulle
leda till att malen kan uppnas béttre 4n om atgédrden hade vidtagits pa natio-
nell niva (det kan t.ex. visa sig att resultatet skulle vara lika bra eller daligt
oavsett nivd) skulle principen fortfarande hindra unionen frén att agera. En-
dast om medlemsstaterna inte i tillricklig utstrickning kan uppnd malen och
om ett handlande pa unionsniva faktiskt skulle ge ett bittre resultat i jamforel-
se med resultatet om étgérden genomforts pd medlemsstatsniva, skulle unio-
nen vara berattigad att vidta atgérder.

Det negativt formulerade otillracklighetskriteriet (”inte i tillracklig ut-
strackning”) och det positiva battrekriteriet bor darfor kunna beskrivas som
kumulativa.

3.6 Konklusion

Vi har konstaterat att EU-domstolen, trots att 20 ar har forflutit sedan subsidi-
aritetsprincipen infordes och blev bindande, inte har gett principen ett tydligt
och konkret innehéll. EU-domstolens rittspraxis priglas av forsiktighet, och
nir det géller vigledning i de avvigningar som tillimpningen av subsidiari-
tetsprincipen forutsitter finns inte mycket att ga pa. Det kan emellertid kon-
stateras att principen bestar av tva skilda rekvisit eller kriterier. Unionen ska
vidta en atgird endast om maélen inte i tillricklig utstrickning kan uppnés av
medlemsstaterna (otillrdcklighetskriteriet) och darfor béttre kan uppnas pa
unionsniva (battrekriteriet). Det kan pa goda grunder hévdas att dessa kriterier
dr kumulativa och att alltsd bada maste vara uppfyllda for att unionen ska
anses som den ldmpligaste beslutsnivan. I det f6ljande kommer vi att kunna
se att det dr viktigt att halla fast vid den legala definitionen av subsidiaritets-
principen inom EU f0r att t.ex. kunna sdrskilja subsidiaritetsprovningen fran
en renodlad proportionalitetsprovning.

*7 Hartley (2010), s. 122 och Cramér (1993), s. 541.
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4. Subsidiaritet eller proportionalitet

4.1 Proportionalitet och subsidiaritet 1 artikel 5 1
unionsfordraget

Proportionalitetsprincipen éterfinns tillsammans med principen om tilldelade
befogenheter och subsidiaritetsprincipen i artikel 5 FEU. I fjérde stycket
stadgas f6ljande:

Enligt proportionalitetsprincipen ska unionens atgérder till innehall och
form inte g4 utdver vad som dr nédvindigt for att nd malen i fordragen.

Proportionalitetsprincipen reglerar intensiteten av unionsétgérder, och man
brukar séga att den har tre delar. For det forsta ska en atgérd vara dgnad att
tillgodose det uppsatta mélet och faktiskt leda till att detta uppnés. For det
andra fir atgdrden inte g lingre &n vad som &r nddvindigt for att uppnd
malet. For det tredje ska atgérden sté i rimlig proportion till malet som 6nskas
uppnas. Det ricker alltsa inte med att dtgérden leder till att malet uppnas och
att den 4r nodvéndig for att mélet ska nds om méal och medel inte star i rimlig
proportion till varandra.”® En tillimpning av proportionalitetsprincipen leder
darfor ofta till att direktiv foredras framfor forordningar och att minimiregler
som ldmnar storre utrymme for nationella variationer anvéinds i stéllet for
fullharmoniseringsregler.”® Alla dessa aspekter av proportionalitetsprincipen
kan inte direkt utldsas ur formuleringen av principen i artikel 5.4 FEU men
har vuxit fram ur EU-domstolens réttspraxis och far i dagsldget anses allmént
vedertagna.*

Begreppet subsidiaritet har i olika sammanhang getts en vidare respektive
mer begridnsad innebord, innefattande en bedomning antingen enligt hela
artikel 5 FEU (tilldelade befogenheter, subsidiaritet och proportionalitet) eller
atminstone enligt bade subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna, alter-
nativt endast subsidiaritetsprincipen i strikt mening enligt artikel 5.3 FEU.
Aven om det onekligen r si att alla tre principerna i artikel 5 star i nira sam-
band med varandra, eftersom de alla reglerar unionens befogenheter, fyller de
likvil olika funktioner.® Vad som ir klart och som ocksa kom till uttryck
redan i Amsterdamprotokollet® r att subsidiaritetsprincipen inte paverkar
overforingen av befogenheter mellan unionen och medlemsstaterna. En skilje-
linje kan darfor redan initialt dras mellan & ena sidan principen om tilldelade
befogenheter som reglerar just overforingen av befogenheter till unionen och
4 andra sidan subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna som reglerar hur
de 6verforda befogenheterna ska utdvas (hanteras) av unionen.

o8 Bermtz & Kjellgren (2010), s. 119, se ockséa Hettne (2003), s. 20 f.
* SOU 1995:123, 5. 18 f. samt Bernitz & Kjellgren (2010), s. 118 f.
% Davies (2006), s. 71 och 81.
o o, Kiiver (2012b), 5. 72 f.
%2 Artikel 3 i Amsterdamprotokollet.
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Nar det dérefter blir fraga om att skilja subsidiaritet frin proportionalitet
blir detta ndgot svarare eftersom dessa begrepp ligger dnnu ndgot ndrmare
varandra och dirfor i praktiken ofta blandas ihop. Likvil bor utgdngspunkten
vara att dven subsidiaritet och proportionalitet dr olika begrepp som ar frista-
ende fran varandra. Till att borja med har principerna getts var sitt namn, var
sitt stycke i artikel 5 och &r dessutom tillimpliga pé olika delar av EU rétten,
eftersom proportionalitetsprincipen ocksa dr tillimplig pa de omraden dir
unionen har exklusiv befogenhet. Proportionalitetsprincipen har vidare till-
lampats under mycket liangre tid och getts en konkretare utformning inom
EU-rdtten da dess innebord, till skillnad fran subsidiaritetsprincipens, vid
ménga tillfillen har diskuterats ingdende av EU-domstolen.” Slutligen svarar
dessa principer pa olika fragor. Medan principen om tilldelade befogenheter
reglerar overforingen av befogenheter mellan unionen och medlemsstaterna
och dérfor svarar pd frigan ”Kan EU agera?” svarar subsidiariteten pa fragan
”Bor EU agera?”, och proportionaliteten pa fragan “Hur bor EU agera?”.*!

4.2 Proportionalitet i subsidiaritet eller vice versa

Den konventionella beskrivningen av de tre principerna i artikel 5 FEU har
ifrdgasatts av Schiitze. Han menar att det i forhéllande till ett specifikt EU-
forslag inte gér att skilja pa fragorna om bor och hur. Enligt Schiitze &r pro-
portionalitetsprovningen inte en del av subsidiaritetsprovningen, men eventu-
ellt dr subsidiariteten en variant av proportionalitet. Schiitze beskriver subsi-
diaritet som en form av federalproportionalitet som skiljer sig frn proportio-
nalitet i vanlig bemirkelse genom att subsidiariteten avgdér om ett forslag pa
ett oproportionerligt sitt begridnsar den nationella sjélvstandigheten, medan
”vanlig” proportionalitet anvénds for att uppticka fall d& EU:s réttsakter pa
ett oproportionerligt sitt begriansar privata liberala vdrden. Proportionalitet
skyddar enligt Schiitze personers intressen fran Gverdriven statlig reglering,
och federal proportionalitet eller subsidiaritet skyddar staten eller hela folkets
gemensamma sjélvstiandighet i forhéllande till EU.®

I viss utstrackning &r det naturligtvis korrekt som Schiitze pastar, att det
finns ett samband mellan subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna.
Sambandet skulle eventuellt kunna beskrivas som att subsidiaritetsprincipen i
ndgon man utgor en form av lex specialis av proportionalitetsprincipen, dvs.
subsidiaritetsprovningen inbegriper en sndvare och specialreglerad proportio-
nalitetsprovning. Proportionalitet gar bl.a. som framgatt ut pa att det ska rada
rimlig proportion mellan mal och medel och att den krankning eller inskrénk-
ning som en atgérd ger upphov till ska vara rimlig i forh&llande till den vinst
som uppndendet av mélet kan leda till. Det som subsidiaritetsprincipen regle-

5 Hartley (2010), s. 125 samt uttalandet av Jean Claude Piris till arbetsgrupp I om
subsidiaritet i konventet om EU:s framtid, Arbetsdokument 4, arbetsgrupp I om subsi-
diaritetsprincipen, s. 9 f.

Zj Bergstrom & Hettne (2010), s. 52 f. samt De Biirca (1999), s. 21 f.

” Schiitze (2009), s. 532 f.
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rar dr i viss utstrdckning just detta. Effektivitet viigs mot behovet av att skyd-
da den nationella autonomin och suveréniteten. De fragor som aktualiseras &r
om 4tgirder av medlemsstaterna ar tillrdckliga eller om det krdvs unionsét-
gérder och huruvida dessa verkligen &r effektivare, sa att inskrdnkningen i
medlemsstaternas autonomi uppvags.

Oavsett om man véljer att se pa subsidiaritetsprincipen pé detta sitt eller ¢j
ar det likvil sa att det dr just den provning och de kriterier som stélls upp i
artikel 5.3 FEU som ska beddmas vid en subsidiaritetsprovning. Aven om
man instimmer i resonemanget har i sa fall proportionalitetsbeddmningen i
subsidiaritetsprincipen formaliserats och fasta ramar har satts upp som anger
hur provningen av det som egentligen dr proportionalitetsresonemang i just
detta fall ska g4 till. Denna provning ska ske genom tillimpningen av otill-
racklighets- och biéttrekriterierna. Utrymmet for att frdnga bestimmelsens
formulering skulle dérfor rimligen inte bli ndmnvért mycket storre bara for att
principen kan beskrivas som en lex specialis av proportionalitet.

Flera forfattare har trots detta foreslagit att vissa typer av proportionalitets-
overviganden ska vara en del av subsidiaritetsprovningen, inte bara i subsidi-
aritetsprincipens vidare mening enligt den dldre terminologi som tidigare
anvénts utan dven som en del av subsidiaritetsprincipen i strikt mening enligt
artikel 5.3 FEU. Till stod for detta kan exempelvis anforas att EU-domstolen i
ndgot fall har behandlat frdgor om subsidiaritet och proportionalitet i ett
sammanhang.®® Att domstolen viljer att géra en mer summarisk bedémning
dér olika foreteelser och begrepp bitvis behandlas i ett sammanhang torde
dock inte i praktiken vara varken sdrskilt ovanligt eller f6r den delen anmaérk-
ningsvért, dven om det i teorin dr beklagligt. Sérskilt om man antar att det rér
sig om fall ddr invindningen baserad pa subsidiaritets- eller proportionalitets-
argument inte var av avgdrande vikt for utgdngen av maélet, kan man anta att
domstolen ansag det lampligt att behandla begreppen i ett sammanhang. Detta
faktum frantar enligt var mening pa intet vis subsidiaritetsprincipen, eller for
den delen proportionalitetsprincipen, sin karaktdr av sjédlvstdndig princip
baserad pé specifika rekvisit vars uppfyllelse méste undersokas sjélvstandigt.

Det har ocksa foreslagits att atminstone vissa proportionalitetsliknande
overviganden ryms i uttrycket “om och i den man”®" i artikel 5.3 FEU dir det
stér att unionen ska “vidta en édtgird endast om och i den mén som mélen for
den planerade atgarden inte i tillrdcklig utstrackning kan uppnés av medlems-
staterna”. Kiiver har undersokt uttrycket och menar att eftersom unionen fir
handla i den mén” medlemsstaterna inte i tillracklig utstrickning kan uppné
mélen, maste en viss gradering eller begrinsning av unionens befogenheter
enligt subsidiaritetsprincipen goéras. Enligt Kiiver innebér inte det faktum att
det kan visas att unionen i nagot fall skulle vara béttre 1dmpad dn medlemssta-
terna att genomfora en atgédrd for den sakens skull att unionen far ett carte
blanche” och ddrmed kan genomféra malet pa vilket sitt den dn finner lamp-

% Tridimas (2006), s. 188 samt exempelvis mél C-84/94.
7 Se bl.a. Kiiver (2012b), s. 99 f., Tridimas (2006), s. 176, Palsson, S. (1996), s. 5:10,
Hettne (2003), s. 20 f., samt Lenaerts & Van Nuffel (2010), s. 134, not 112.
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ligt. Kiiver menar i stéllet att det godkdnnande som subsidiaritetsprincipen
kan ge unionen att handla hela tiden begréinsas till att omfatta enbart sddant
som medlemsstaterna inte sjélva kan gora. Darfor kan unionens mandat enligt
Kiiver exempelvis réicka till for att ta fram gemensamma och dvergripande
rekommendationer men kanske inte for att anta en forordning med detaljerade
fullharmoniseringsregler.® Unionen kan sélunda anses vara bittre pa att peka
ut riktningen for hur en samordning av medlemsstaternas regleringar pa ett
visst omrade ska se ut och hur grunddragen i detta regelverk ska utformas,
men det kan mycket vdl hdnda att medlemsstaterna i tillrdcklig utstrickning
kan, och &r bittre pa, att genomfora detaljregleringen av forslaget. Det finns
starka likheter mellan resonemang av detta slag och resonemang som fors
med anledning av proportionalitetsdverviganden och sérskilt med proportio-
nalitetsprincipens tredje del, s.k. dkta proportionalitet: att mal och medel ska
std i proportion till varandra. Detta synsitt dr emellertid fortfarande fullt
forenligt med en tillimpning av subsidiaritetsprincipen i dess lydelse enligt
artikel 5.3 FEU och dess tva huvudrekvisit (otillrdckligt och bittre). Att an-
vinda uttrycket i den méan” for att motivera att en fullskalig proportionali-
tetsprovning ska genomforas synes inte motiverat. Snarare visar uttrycket pa
att en provning av ett forslags forenlighet med subsidiaritetsprincipen inte
maste avse forslaget i sin helhet utan kan, och bor, ta sikte dven pé delar av ett
forslag. En subsidiaritetsprovning kan darfor ge vid handen att ett forslag och
dess syften i sig eller pa det stora hela kan vara i linje med principen men att
delar av ett forslag kan g for langt och dirfor inte vara forenliga med subsi-
diaritetsprincipen. Kiivers podng synes ocksa vara just att denna typ av pro-
portionalitetsliknande argument ska accepteras som delar av subsidiaritets-
provningen och inte avfirdas som proportionalitetsresonemang enbart pa
grund av att de skulle kunna foérvixlas med proportionalitetsprincipen sa som
den kommer till uttryck i artikel 5.4 FEU.%

4.3 Konklusion

Sammanfattningsvis kan konstateras att subsidiaritet och proportionalitet,
oavsett vad man anser om deras sldktskap, aterfinns i tva skilda bestimmelser
med olika rekvisit som, dven om liknande resonemang kan foras under bada
rubrikerna, faktiskt tar sikte pa att reglera olika aspekter av hur unionen far
utnyttja sina befogenheter. Utover detta far man naturligtvis anse vad man vill
om vad subsidiaritetsprincipen faktiskt tillfér. Det &r inte en ovanlig eller
kontroversiell uppfattning att “vanlig” proportionalitet i realiteten dr mer
nyttigt dn subsidiaritet ndr det handlar om att 16sa frdgor om vilka atgérder
som &r lampliga for unionen att vidta samt pa vilka omrdden det ar béttre att
medlemsstaterna agerar. Att det finns svarigheter med att definiera och ge
subsidiaritetsprincipen ett relevant och meningsfullt innehall, vilket ofta i

88 Kiiver (2012b), s. 99 f.
% Ibid., s. 100.

2013/14:RFR10

27



2013/14:RFR10

28

4. SUBSIDIARITET ELLER PROPORTIONALITET

praktiken kan leda till att en prévning av en EU-dtgird utmynnar i rena pro-
portionalitetsresonemang, bor dock inte leda till slutsatsen att en fullskalig
proportionalitetsbeddmning faktiskt utgor en del av sjdlva subsidiaritetsprin-
cipen. Faktum kvarstar att artikel 5 FEU bestér av tre olika koncept med olika
syften, tillimpningsomraden och effekter, som i teorin bade kan och bor
skiljas fran varandra.”

Huruvida det sedan ar lampligt att d&ven i praktiken inom ramen for subsi-
diaritetsprovningarna vid nationella parlament, som ska behandlas nedan,
strikt skilja koncepten fran varandra dr en annan fraga, och till denna atervén-
der vi i kap. 6.

70 Radsslutsatserna frin Edinburghmétet, bilaga 1 till del A, s. 2 samt Toth (1994),
s. 38



5. Subsidiaritetsprincipens politiska innebord

5.1 Inledning

Som detta avsnitts rubrik antyder finns det en politisk innebdrd av subsidiari-
tetsprincipen som forefaller vidare dn den nyss berérda juridiska definitionen
av samma princip. Det ska dock péapekas att, mot bakgrund av hur EU &ar
konstruerat med en domstol som hdgsta uttolkare av i princip all unionsrétt,
kan det inte finnas olika innebdrder av subsidiaritetsbegreppet. I ett osdkert
lage kan det dock finnas olika tolkningar, som inte alla rimligtvis kan vara
korrekta. Vad det egentligen handlar om i detta sammanhang &dr dock att
samma princip kan fylla olika funktioner inom skilda anvdndningsomraden: i
det aktuella fallet fore och efter att en réttsakt har blivit antagen. Man kan tala
om en politiskt betonad forhandskontroll och en juridiskt betonad efterhands-
kontroll. Som framgtt skots numera forhandskontrollen av de nationella
parlamenten.

Fran EU:s sida har det ldnge funnits en uttalad vilja att involvera de natio-
nella parlamenten mer i det dagliga EU-arbetet.”' Ar 1989 inrittades ett sam-
arbetsorgan for de nationella parlamenten och Europarlamentet, Cosac,”” som
arbetar for att underlétta informationsutbytet och stirka de nationella parla-
mentens roll i EU:s verksamhet. Fragan om de nationella parlamentens roll
togs ocksa upp pa flera regeringskonferenser under 1990-talet, varvid vikten
av att parlamenten blir mer delaktiga har betonats. I samband med Maastricht-
fordraget antogs en forklaring i fragan, dér regeringskonferensen uttalade att
man fann det viktigt att fraimja ett storre engagemang i EU:s verksamhet fran
de nationella parlamentens sida samt ett 6kat samarbete mellan de nationella
parlamenten och Europaparlamentet. I samband med att Amsterdamfordraget
antogs 1997 infordes tva protokoll av intresse for de nationella parlamenten,
ett rorande subsidiaritetsprincipen och proportionalitetsprincipen, som redan
ndmnts, samt ett som motsvarade ovanndamnda forklaring om de nationella
parlamentens roll i Europeiska unionen.”” Kommissionen tog vidare ett initia-
tiv 2006, det s.k. Barrosoinitiativet, da det beslutades att kommissionen skulle
sinda nya lagforslag och samradsdokument direkt till de nationella parlamen-
ten, som darigenom fick méjlighet att yttra sig dver dem till kommissionen. ™
Efter att det darutover har inforts ett sérskilt system for kommunikation
rorande subsidiaritetsprovningar finns det sdledes tvd parallella system for
kommunikation mellan kommissionen och de nationella parlamenten. Kom-
missionen har med anledning av detta i ett brev till alla parlament fort fram
6nskemal om att kommentarer och synpunkter pa subsidiaritetsaspekter av ett

! Se narmare Hettne & Reichel (2012), s. 60 .

7> Forkortning av det franska namnet Conférence des organes spécialisés dans les
affaires communautaires.

3'Se Reichel (2010), s. 114 £,

™ Se meddelande frin kommissionen till Europeiska ridet. En agenda for EU-
medborgarna — EU skall visa resultat KOM(2006) 211, s. 9.
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forslag ska separeras frén 6vriga synpunkter som ldmnas till kommissionen
inom ramen for den politiska dialogen.”

Att nationella parlament har blivit inlemmade i EU:s beslutsprocess fram-
gér ocksa av artikel 12 FEU som inférdes genom Lissabonfordraget. I denna
artikel anges att de nationella parlamenten bidrar aktivt till en vil fungerande
union, varefter en rad omraden rdknas upp dir parlamenten har sérskilda
uppgifter. Genom alla dessa fordndringar har de nationella parlamentens
stéillning i EU foréndrats i grunden.

5.2 Det nya subsidiaritetsprotokollets innehall

I det nya protokollet om subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna (Lis-
sabonprotokollet) understryks det faktum att alla EU-institutioner maste si-
kerstélla att principerna efterlevs och beaktas i institutionernas arbete. Kom-
missionen alaggs dessutom att halla omfattande samrad med relevanta aktorer
innan den ldgger fram forslag till lagstiftning och att 6versdnda sina forslag
inte bara till EU-institutionerna och medlemsstaternas regeringar utan ockséa
direkt till medlemsstaternas parlament. Protokollet skdrper ocksa till viss del
kravet att lagstiftningsakter ska motiveras sirskilt utifran att de ska sté i ver-
ensstimmelse med subsidiaritets- och proportionalitetsprincipen. Det sdgs att
alla utkast till ”lagstiftningsakter ska motiveras” och att de ’bor innehalla ett
[sarskilt] formuldr” som underldttar bedémningen av om principerna har
efterlevts. Kravet att skdl som visar att unionens mal kan uppnas béttre pa
unionsniva ska bygga pd kvalitativa, och nér s& &r mojligt dven kvantitativa,
indikationer kvarstir oforéndrat. Slutligen bekriftas i protokollet att EU-
domstolen har behorighet att prova en talan om édsidoséttande av subsidiari-
tetsprincipen. I detta avseende tilldggs att talan kan véckas av en medlemsstat
eller ”i enlighet med dess réttsordning ... dverlimna[s] av denna pa dess
nationella parlaments végnar eller for en kammare i detta parlament”. Detta
tillagg kan potentiellt visa sig ha stor betydelse for de nationella parlamentens
roll i EU eftersom det kan tolkas som att det foreskrivs inte bara en mdjlighet
utan ocksa ett krav pé att nationella parlament ska kunna fa till stdnd en talan
om asidosittande av subsidiaritetsprincipen vid EU-domstolen.”®

Artikel 6 och 7 i Lissabonprotokollet behandlar de nationella parlamentens
mdjlighet att overvaka att subsidiaritetsprincipen efterlevs. I artikel 6 fore-
skrivs att nationella parlament, inom atta veckor fran det att ett utkast till
lagstiftningsakt har 6versdnts till dem, far granska utkastets forenlighet med
subsidiaritetsprincipen och om de sa dnskar l&dmna ett motiverat yttrande med
skélen till varfor de anser att det aktuella utkastet inte &r forenligt med subsi-
diaritetsprincipen.

7 http://ec.europa.eu/dgs/secretariat_general/relations/relations_other/npo/docs/
letter en.pdf, se s. 4 i meddelandet.
7S Hallstrom (2011), s. 10, Hartley (2010), s. 125 och Tridimas (2006), s. 190.
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Bade arbetsgruppen for subsidiaritet fran Europeiska konventet och senare
ocksd kommissionen har pdpekat att de motiverade yttrandena endast ska
behandla frdgor om subsidiaritet och inte ga in pa sjélva sakfragan som regle-
ras i forslaget i fraga.”” Under den ttaveckorsfrist som parlamenten har pa
sig att ldmna motiverade yttranden om subsidiaritet ska lagforslagen vila, och
forst darefter far de tas upp for vidare beredning.”

Niér ett motiverat yttrande kommer in till den institution som har lamnat
lagstiftningsforslaget, i normalfallet kommissionen, ska denna enligt proto-
kollet ”ta hansyn till” yttrandet i sitt fortsatta arbete. I ett brev fran kommis-
sionens president och vicepresident som skickades till de nationella parlamen-
ten den 1 december 2009 angav kommissionen att det dr dess avsikt att i
ndgon form aterkoppla till parlamenten avseende de yttranden som &ver-
sinds.” Medlemsstaterna bor dérfor kunna forvinta sig ndgon form av re-
spons pa sina yttranden.

Om motiverade yttranden dversidnds frdn minst en tredjedel av alla natio-
nella parlament (en fjdrdedel om det ror sig om ett forslag inom det s.k. RIF-
omradet, dvs. omradet med frihet, sdkerhet och réttvisa, avdelning V FEUF)80
foreskrivs i artikel 7 1 det nya protokollet att det utkast som yttrandena hanfor
sig till ska omprovas. Omprovningen kan dock ha begrinsad effekt eftersom
institutionen efter prévningen kan besluta att antingen vidhalla utkastet, &ndra
det eller dra tillbaka det. Detta beslut maste motiveras.

Nir de motiverade yttranden som kommer in motsvarar mer dn en enkel
majoritet av de nationella parlamentens roster ska naturligtvis en omprévning
av utkastet ske, men ocksa i detta fall kan omprévningen resultera i att institu-
tionen viljer att vidhélla, dndra eller dra tillbaka utkastet. I dessa fall géller
dock att om institutionen véljer att inte géra ndgra dndringar i utkastet si ska
utkastet tillsammans med institutionens motivering att bibehélla detta ofor-
andrat samt de inkomna yttrandena &versdndas till unionslagstiftaren for
avgorande. Skulle d& 55 procent av medlemmarna i radet eller en majoritet av
Europaparlamentet anse att utkastet inte 6verensstimmer med subsidiaritets-
principen, faller forslaget.

Hittills har troskelvédrdena for omprovning endast uppnatts vid tva tillfdl-
len. Det forsta fallet rorde ett utkast till forordning om utdvandet av rétten att
vidta kollektiva atgérder i samband med etableringsfriheten och friheten att
tillhandahélla tjénster (den s.k. Monti II-férordningen). I det brev dér kom-
missionen kommenterar yttrandena fran de nationella parlamenten framgar att
den inte anser att de skél som forts fram av dessa ar tillréckliga for att anse att
subsidiaritetsprincipen har &sidosatts men att den likvél drog tillbaka sitt
forslag eftersom den ansag att forslaget sannolikt inte skulle kunna fa tillrdck-

77 CONV 286/02, s. 6 samt http://ec.europa.cu/dgs/secretariat_general/relations/
relations_other/npo/docs/letter_en.pdf.
78 Artikel 2, Protokoll (nr 1) om de nationella parlamentens roll i Europeiska unionen,
bifogat till fordraget om Europeiska unionen, fordraget om Europeiska unionens funk-
tionssétt samt fordraget om Europeiska atomenergigemenskapen.
Brev fran kommissionen till de nationella parlamenten fran den 1 december 2009.
Varje parlament har tvé roster, en for varje kammare om det finns tvéa sadana.
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ligt stod for att antas av de lagstiftande institutionerna.®’ Det andra fallet
rorde ett forslag om inrdttandet av en europeisk aklagarmyndighet.*> Myn-
digheten foreslogs fa exklusiv behdrighet att utreda och dtala for brott mot
EU:s ekonomiska intressen. I detta fall har dock kommissionen inte dragit
tillbaka sitt forslag. Den har i stillet utfdrdat en tdmligen ingédende motivering
till varfor den anser att forslaget &r forenligt med subsidiaritetsprincipen.™
Eftersom det av allt att doma saknas tillrdckligt stod fran medlemsstaterna for
att inrdtta en gemensam &klagarmyndighet for alla medlemsldnder tycks kom-
missionen i stillet forbereda ett fordjupat samarbete for de medlemsstater som
Onskar inrdtta en sddan myndighet. Vi aterkommer till denna hiandelseutveck-
ling i slutsatserna.

5.3 Skillnader mellan de nationella parlamenten

Det finns nu anledning att undersdka hur de nationella parlamenten har an-
vént sig av det nya protokollet och hur aktiva de har varit. Om man betraktar
den totala statistiken over badde motiverade yttranden och andra yttranden
(den politiska dialogen), fir man en nagorlunda réttvisande bild av hur aktiva
de nationella parlamenten &r. Sedan parlamenten borjade utfora subsidiari-
tetskontroller under slutet av 2009 har de motiverade yttrandena utgjort unge-
far 10 procent av det totala antalet yttranden (motiverade yttranden plus ytt-
randen inom den politiska dialogen) som Oversénts till kommissionen. Under
2012 oversdndes totalt 663 yttranden, 2011 blev antalet 622 och under 2010
blev det 387. Det &r vért att notera att vid en jaimforelse av statistiken mellan
det totala antalet yttranden och antalet yttranden inom ramen for subsidiari-
tetsprovningen dr det olika lander som har lamnat flest yttranden. Totalt sett
ar det Portugals Assembleia da Republica som &r mest aktivt med ca 200
yttranden per &r under 2012 och 2011 och med strax dver 100 yttranden under
2010. Italiens Senato della Repubblica har kommit pa andra plats alla tre dren
med mellan ca 70 och 95 yttranden, och pa tredje plats kommer under aren
2010 och 2011 Tjeckien med ca 40 yttranden. Under 2012 var Tysklands
Bundesrat det tredje mest aktiva parlamentet med 59 yttranden, och Tjeckien
kom da pa fjérde plats med 46 yttranden. Sverige har under dessa ar endast
legat pa sjitte, fjarde och femte plats sett till det totala antalet yttranden.

Det ska framhallas att kunskapen och medvetenheten om de verktyg som
parlamenten forfogar 6ver enligt Lissabonprotokollet varierar kraftigt. Maltas
parlament uppger i en undersékning gjord av Opal (Observatory of Parlia-

%! Se brev fran kommissionen till de nationella parlamenten frin den 12 september
2012, Ares (2012) 1058907, rérande kommissionens forslag KOM(2012) 130 slutlig.

52 5e KOM(2013) 534 slutlig.

¥ Se KOM(2013) 851 slutlig: Meddelande fran Kommissionen till Europaparlamentet,
radet och de nationella parlamenten om 6versynen av forslaget till radets forordning
om inréttande av Europeiska dklagarmyndigheten med beaktande av subsidiaritetsprin-
cipen, i enlighet med protokoll nr 2, den 27 november 2013.
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ments after the Lisbon Treaty)84 att det saknar kunskap om granskningsme-
kanismens existens och hénvisar till att regeringen i si fall borde ansvara for
den.* Vidare uppger exempelvis Greklands parlament att det varken 4r en-
gagerat i den politiska dialogen eller subsidiaritetsprovningen.*

En 6vervdgande del av parlamenten i unionen uppger emellertid att subsi-
diaritetsprovningen, ndst efter kontrollen av regeringen, dr det viktigaste
granskningsverktyget de har till sitt forfogande.®” Vad giller mekanismernas
effektivitet hamnar emellertid subsidiaritetsprovningen ldngre ner, efter den
politiska dialogen, eftersom flera parlament uppger att subsidiaritetskontrol-
len enbart i viss utstrackning upplevs som anvindbar. Sveriges riksdag uppger
i undersdkningen att de upplever det som oklart om dess invandningar med
avseende péd subsidiaritetsprincipen beaktats i de lagstiftningsforslag som
sedan antas. Aven Portugals Assembleia da Reptiblica papekar att det inte har
varit mdjligt att pdvisa om parlamentens yttranden och medverkan i den euro-
peiska lagstiftningsprocessen har haft ndgon inverkan. Den tjeckiska senaten
framfor liknade synpunkter och &r ocksa kritisk till kommissionens respons pé
yttranden frédn de nationella parlamenten.®®

2012 (siffror inom parantes anger placering inom kategorin)

Parlament Yttranden (totalt) Varav subsidiaritetsyttranden
Portugal, Assembleia da Republica 227 1
Italien, Senato della Repubblica 96 1
Tyskland, Bundesrat 59 503)
Tjeckien, Senat 46 0
Sverige, Riksdagen 33 20 (1)
Ruminien, Camera Deputatilor 26 0
Frankrike, Sénat 19 7(2)

Man kan stélla sig frAgan varfor det finns s4 ménga olika uppfattningar och
varfor vissa ldnder verkar foredra den politiska dialogen framfor subsidiari-
tetsprovningen. Naturligtvis kan skillnaderna bero pa att vissa parlament helt
enkelt inte har ansett att det har varit nagra problem fran subsidiaritetssyn-
punkt med de forslag som har presenterats. Detta skulle inte vara sérskilt
forvanande med tanke pa de slutsatser om subsidiaritetsprincipens juridiska
innebérd som har dragits tidigare i denna rapport. Till viss del kan statistiken
ocksa ha att gora med hur de olika parlamenten har tolkat subsidiaritetsprin-
cipen och proceduren i Lissabonprotokollet.

8 Opal ir ett forskningssamarbete mellan fyra institut som bedriver forskning om de
nationella parlamenten efter Lissabonfordragets ikrafttradande, www.opal-europe.org/.
% pace (2012), s. 3.

8 Sotiropoulos (2012), s. 4 f.

Enligt en undersokning utford 2013 av Cosac (Conférence des organes spécialisés
dans les affaires communautaires), ett samarbetsorgan for de nationella parlamenten
och Europarlamentet.
¥ COSAC (2013), 5. 16 .
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2011 (siffror inom parentes anger placering inom kategorin)

Parlament Yttranden (totalt) Varav subsidiaritetsyttranden
Portugal, Assembleia da Republica 184 1
Italien, Senato della Repubblica 76 3
Tjeckien, Senat 43 0
Sverige, Riksdagen 42 11(1)
Ruménien, Camera Deputatilor 40 2
Ruménien, Senatul 33 2
Tyskland, Bundesrat 33 1
Luxemburg, Chambre des Députés 14 (12) 7(2)
Polen, Sejm 5017) 503)

2010 (siffror inom parentes anger placering inom kategorin)

Parlament Yttranden (totalt) Varav subsidiaritetsyttranden
Portugal, Assembleia da Republica 106 0
Italien, Senato della Repubblica 71 1
Tjeckien, Senat 29 1
Italien, Camera dei Deputati 25 0
Tyskland, Bundesrat 23 1
Sverige, Riksdagen 20 3(2)
Osterrike, Bundesrat 13 2(3)
Polen, Senat 5(14) 4(1)

Niér det specifikt géller motiverade yttranden inom ramen for subsidiaritets-
provningen, tog kommissionen emot 70 yttranden under 2012 och 64 yttran-
den under 2011. Den svenska riksdagen stod for flest motiverade yttranden
2012, precis som 2011. Denna aspekt tas upp sdrskilt i nista avsnitt. Kommis-
sionen har konstaterat att yttrandena skiljer sig patagligt at vad géiller form
och argument. Vidare baserar sig de 70 yttrandena pa 23 olika kommissions-
forslag, vilket visar att de nationella parlamenten reagerar pa olika saker.
Kommissionen har hérav dragit slutsatsen att detta bekrédftar parlamentens
olika politiska intressen och att samordningen mellan parlamenten kan for-
bittras.*

De nationella parlamenten har av Kiiver delats in i fyra grupper utifrén hur
de anvénder subsidiaritetsmekanismen. Den forsta gruppen kallas “literalist”,
dessa formulerar sina yttranden utifran ett bestimt format och strikt enligt
subsidiaritetsprincipen. Hit hor det nederldndska parlamentet, grekiska parla-
mentet, portugisiska parlamentet, den franska senaten och det Osterrikiska
Bundesrat. Den andra gruppen kallas ”pseudo-legislators”. Dessa parlament
upptrdder mer som medlagstiftare och ser mekanismen som en mdéjlighet att
péverka innehéllet i kommissionens forslag. Till denna grupp hor Storbritan-
niens dverhus, det tyska Bundesrat och den tjeckiska Senaten. Kiiver ndmner
inte Sverige specifikt, men det finns anledning att placera Sverige i nagon av
dessa tva forsta grupper, vilket framgar av kap. 6 nedan. Den tredje gruppen

¥ KOM(2013) 566, s. 3 f.
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bendmns pre-empters” och anser inte att mekanismen &r anvindbar for att
kommunicera med kommissionen utan féredrar i stéllet den politiska dialo-
gen. Den fjérde och sista gruppen kallas ”absentees”, och som namnet antyder
anvinder de sig inte alls av mekanismen.”’

5.4 Demokratisering och europeisering?

Syftet med de fordndringar som har gjorts for att 6ka de nationella parlamen-
tens inflytande i unionen &r bl.a. att méta den kritik som har riktats mot unio-
nen och som gar ut pa att EU blir alltmer centraliserat och har getts utokade
befogenheter samtidigt som unionen dras med vad som brukar beskrivas som
ett demokratiskt underskott.” Allt detta leder i forlingningen till att den
nationella parlamentariska makten urholkas till forman fér EU:s egna institu-
tioner som hérigenom successivt far mer makt.”> Inom forskningen har de
nationella parlamenten av denna anledning beskrivits som forlorare i den
europeiska integrationsprocessen,” dven om tonen indrades nigot efter Ams-
terdamfordraget di parlamenten beskrevs som mer aktiva.”* Under borjan av
2000-talet borjade forskning bedrivas om nationella parlaments granskning av
EU:s politik.”

Mot denna bakgrund vilkomnades forslaget att involvera de nationella par-
lamenten i subsidiaritetsprovningen. Forslaget beskrevs t.ex. som “ett av de
mest revolutionerande reformforslagen rorande nationella parlaments stall-
ning som har lagts fram sedan gemenskapernas grundande””® med anledning
av att de nationella parlamenten i och med forslaget for forsta gangen skulle
involveras i beslutsprocessen pa europeisk nivd.”” Overlag kan sigas att den
storsta principiella fordndringen var just att de nationella parlamenten som
dittills i formell mening befunnit sig utanfor EU-samarbetet (och bara agerat
genom sina regeringar) drogs in i det. Det innebédr en konstitutionell nyord-
ning, inte bara pa det europeiska planet utan ocksa inom ramen for medlems-
staternas nationella konstitutionella system.

Forslaget om en subsidiaritetsprovning i nationella parlament hingde i sto-
ra delar samman med diskussionerna om det demokratiska underskottet och
var salunda dgnat att i ndgon man demokratisera unionens beslutsprocess och
forstirka EU:s demokratiska legitimitet. Asikterna gr isir om huruvida na-

% Se Kiiver (2012b), s. 136 f.

! Begreppet demokratiskt underskott myntades pa 1970-talet och syftar p att medbor-
garna inte ar tillrdckligt effektivt representerade pa unionsniva och att EU:s institutio-
ner, som pa grund av sin speciella karaktir ar svéra att forstd for medborgarna, inte
halls ansvariga pa nationell niva (avsaknad av mojlighet till effektivt ansvarsutkravan-
de pa grund av de majoritetsbeslut som fattas). Se Hix & Follesdal (2006).

%2 Barrett (2012), s. 595, Bergstrom & Hettne (2010), s. 81, Hallstrdm (2011), s. 9 och
Jonsson (2011), s. 417 f.
% Norton (1996). Se Christiansen m.fl. (2012), s. 4.
" Auel & Benz (2005). Se Christiansen m.fl. (2012), s. 4.
% Mauer & Wessels (2001), Auel & Benz (2005), Gates (2006), Kiiver (2006). Se
Raunio (2009), s. 1.
zj Langdal (2003), s. 23.
Ibid.
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tionella parlament verkligen kan bidra till att mildra det demokratiska under-
skottet, om man med detta menar att avstandet mellan véljare och beslutfatta-
re &r otydligt och att det finns begransade mdjligheter till ansvarsutkravande
nér beslut fattas av EU. Inom doktrinen hdvdar vissa att den nya gransk-
ningsmekanismen inte har nigon inverkan alls p4 det demokratiska under-
skottet,” medan andra menar att det demokratiska underskottet minskas
genom att subsidiaritetsprovningen medfor en parlamentarisk och offentlig
granskning av EU:s beslutprocess.”” Ett annat argument for att subsidiaritets-
provningarna skulle kunna bidra till att stdrka den demokratiska legitimiteten
i EU ér att den granskningsmakt som parlamenten till viss del har forlorat
under integrationens géng aterfors till dem.'® Det hivdas ocksi att den nya
subsidiaritetsprovningen kan rattfardigas enbart utifran att den utgor ett eftek-
tivt sdtt att kontrollera efterlevnaden av subsidiaritetsprincipen, oavsett vilka
demokratiska fortjanster den medfor.'”" For att detta ska uppnas krivs emel-
lertid, papekas det, en konstruktiv dialog mellan de nationella parlamenten
och kommissionen, och att kommissionen dr beredd att dndra eller dra tillbaka
forslag till foljd av motiverade yttranden.'*

Den nya subsidiaritetsprovningen bygger pa att de nationella parlamenten
kollektivt kan bestrida forslag fran EU. Mot denna bakgrund har studiet av
europeisering av de nationella parlamentens subsidiaritetsprovningar
gjorts.'” Vid sidana studier har den frimsta forskningsfrigan varit huruvida
de nationella parlamenten kollektivt formar att anvdnda subsidiaritetsprov-
ningen.'*

Europeisering kan beskrivas som “a process by which domestic policy are-
1% eller som “en
process dir den europeiska integrationen i 6kande grad blir relevant och bety-
delsefull som kélla till &ndringar och anpassningar i den nationella politiken

och i det nationella sittet att reglera och organisera”.'"”

as become increasingly subject to European policy-making

Huruvida parlamenten har stérkts eller forsvagats pa grund av den europe-
iska integrationen dr en komplex fraga som inte ska analyseras vidare hér,
men det kan konstateras att parlamenten i dag, till f61jd av subsidiaritetsprov-
ningarna, granskar EU:s politik och lagstiftningsforslag mer ingéende &n
tidigare.'”” Denna utveckling befinner sig sannolikt bara i sin linda.

% De Wilde (2012).
?ZOCOOper (2006), s. 291, Sprungk (2013), s. 551 och Cooper (2013) s. 544.
Ibid.
11 Cooper (2013), s. 536.
192 Cooper (2006), s. 283.
* Kiiver (2012b), De Wilde (2012), Barrett (2012), Kaczynski (2011). Se
Christiansen m.fl. (2012), s. 18.
% Christiansen m.fl. (2012), s. 8.
195 Bgrzel (1999), s. 574.
1% Jacobsson (2000), s. 4.
17 Raunio (2009), s. 16.
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5.5 Effekter av subsidiaritetsprovningen 1 praktiken

Vissa forskare menar att subsidiaritetsprovningen har haft liten betydelse
sedan dess inforande och att den dven fortséittningsvis kommer att ha begréin-
sad betydelse.'™ Ett skil som anfors till att det forhaller sig sa 4r att ett sy-
stem som dr beroende av nationella parlaments subsidiaritetsprévningar inte
tar hinsyn till reella férhallanden inom den parlamentariska demokratin. De
politiska forhdllandena i ett land innebdr att nationella parlament mycket
sdllan kan antas ta stillning mot sin regering. Vidare framhéills att det &r
mycket sdllan som subsidiaritetsprincipen Overtrdds av EU:s institutioner
samt att det dr osannolikt att tillrdckligt manga parlament skulle kunna enas
om att ett visst forslag strider mot subsidiaritetsprincipen. Det papekas slutli-
gen att subsidiaritetsprovningen ar frivillig till sin natur, vilket medfor att den
kommer att anvindas i varierande grad av parlamenten.'” Allt detta skulle
sammantaget tala for att mekanismen endast kan fa en hogst begriansad effekt.

Samtidigt hdvdas det att mekanismen har stirkt de nationella parlamenten
genom att de har tilldelats en roll som “gatekeepers” och networkers” i in-
tegrationsprocessen.''’ Vid sidan av granskningen av sin egen regering har de
nationella parlamenten nu en “gatekeepingfunktion” (att forhindra att lagstift-
ningsakter som dr oforenliga med subsidiaritetsprincipen beslutas). Som en
foljd av att ett visst minsta antal parlament méste enas for att uppnd troskeln
for s.k. gult kort samverkar dessutom de nationella parlamenten bdde med
varandra samt med kommissionen och Europaparlamentet. Detta gor att de
nationella parlamenten dven iklider sig rollen som “networkers”.''" Parla-
menten maste koordinera sina granskningsaktiviteter, vilket medfor en ny
intensitet i det interparlamentariska samarbetet. Detta nitverkande gar utover
tidigare interparlamentariskt samarbete, eftersom det inbegriper samverkan
med EU:s institutioner.''>  Nitverks- och gatekeepingfunktionen kan tolkas
som att parlamenten avviker fran den roll de traditionellt haft: Parlamenten
forstarks inte bara, utan dessa nya uppgifter bidrar till en ny form av parla-
mentarisk demokrati i Europa.'"

Det papekas ocksé att de nationella parlamentens rutiner och resurser for
hantering av EU-fragor piverkas av den nya provningsordningen.''* I vissa
parlament skots granskningen i EU-utskotten medan granskningen i andra
parlament hanteras i de olika fackutskotten eller i en modell som kombinerar
dessa.'” T exempelvis Danmark ar det, i likhet med Sverige, fackutskotten
som granskar forslagen. Det dr sedan Folketingets EU-utskott som antar ett

"% De Wilde (2012), Raunio (2010), Kiiver (2006), Raunio (2007), Raunio (2009),
Rittberger (2005); se Raunio (2011), s. 316.

19 Raunio (2009), s. 12.

1% Raunio (2011), s. 316.

"' Sprungk (2013), s. 551.

"2 Christiansen m.fl. (2012), s. 5.

"% Sprungk (2013), s. 547.

4 paulo (2012), s. 11.

15 COSAC (2013), . 19.
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motiverat yttrande.''® I Finlands parlament har granskningsmekanismen inte

gett upphov till ndgon fordndring i arbetssittet eftersom subsidiaritetsgransk-
ningen sedan tidigare &r integrerad i dvrigt EU-arbete. Det finska parlamentet
uppger att det har antagit en forsiktig hallning till bdde subsidiaritetsprov-
ningen och den politiska dialogen och ser en fara i att de nationella parlamen-
ten ldgger resurser pa granskningsmekanismen och den politiska dialogen i
stéllet for pa en granskning av sin egen regering. Det finska parlamentet un-
derstryker att det bara finns en finsk hallning, och denna representeras av
regeringen. Vidare framhalls att de deltar i EU:s lagstiftningsprocess genom
att granska sin regering, inte genom direkta kontakter med EU:s institutio-
ner.'"” Bland annat Osterrikes nationalrdd uppger emellertid att den politiska
dlalogen och subsidiaritetsprovningen har medfort stora forandringar i dess
EU-arbete. Det uppges vidare att dessa nya verktyg har okat intresset for EU-
fragor i Osterrikes parlament.'”® Parlamenten i Europa verkar successivt
utveckla mer avancerade och skrdddarsydda mekanismer for att granska EU-
arbetet.'"”

Det framhélls samtidigt att ett effektivt nyttjande av subsidiaritetsprov-
ningsmekanismen forutsitter att parlamenten skaffar sig nya resurser och en
forstarkt byrakrati. En saddan utveckling &r knappast att foredra ur ett demo-
kratiskt perspektiv. De nationella parlamentens medverkan i EU:s beslutspro-
cess dr som framgatt avsedd att reducera det demokratiska underskottet, men
om f6ljden blir en uppbyggnad av nya byrékratiska ndtverk som stérker ad-
ministrationen snarare dn de folkvalda, kan reformen fa motsatt eller d&tmin-
stone mindre effekt. '’

Subsidiaritetsprovningarna paverkar saledes de nationella parlamenten,
och de kan nu till viss del sdgas vara aktorer i EU:s beslutsprocess. Den som
dr mottagare av parlamentens yttranden &r oftast kommissionen, men reger-
ingarna samt medierna och allménheten, kan ocksa sdgas vara mottagare, om
an indirekt. Genom subsidiaritetsprovningarna har parlamenten dérmed ytter-
ligare en kanal att paverka sin regering pa ett tidigt stadium.'”' De nationella
parlamenten kan dessutom tillsammans ge en fingervisning om huruvida EU-
institutionerna lagt sig rétt (politiskt) gillande olika forslag.'” Forfarandet
med att de nationella parlamenten parallellt under en attaveckorsperiod
granskar lagstiftningsforslag har mot denna bakgrund liknats vid en “fiktiv
12 Aven om de nationella parla-
menten inte triffas rent fysiskt, innebér forfarandet att parlamenten kollektivt
utgdr ett organ som i viss utstrdckning kan utdva parlamentariska funktio-

ner.'** Pastiendet om en tredje kammare ifrigasitts emellertid av andra som

tredje kammare” (a virtual third chamber”).

1e Chrlstensen m.fl. (2012), s. 3.
7 Raunio (2012), s. 3, f.
”*Mlkhn (2012), s. 6.
1o  COSAC (2013), 5. 3.
20 Christiansen m.fl. (2012), s. 19.
2 >> Cooper (2006), s. 292.
Paulo (2012), s. 17.
Cooper (20006), s. 283.
# Cooper (2012), s. 441.
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menar att Lissabonprotokollet inte ger ndgot stdd for att nationella parlament
har forutsittningar att utvecklas till en tredje kammare, vid sidan av Europa-
parlamentet och radet. Till saken hor att tidigare forslag i samband med for-
dragsindringar géllande en utdkad roll for nationella parlament och s.k. roda
kort (som skulle ge parlamenten en form av vetorétt) har avvisats med hén-
visning till att detta skulle férdndra och komplicera EU:s beslutsprocess. Ett
argument som fordes fram i detta sammanhang &r bl.a. att EU:s lagstiftande
institutioner har en tydligare helhetsbild 4n de nationella parlamenten, som
kan vara mer bendgna att ta hiansyn till nationella intressen som kanske inte
speglar det gemensamma (unionens) intresset.'*

I forskningen rader darutdver i princip enighet om att subsidiaritetsprov-
ningsmekanismen bidrar till att medvetenheten om EU-fragor dkar. De natio-
nella parlamentens debatter som foranleds av subsidiaritetsprovningarna kan
leda till ett Gkat intresse och engagemang fran enskilda ledaméter,'™® vilket i
sin tur kan medfora att de nationella parlamenten successivt bidrar till en
demokratisering och legitimering av EU:s lagstiftning."”’

I litteraturen pa omréadet framhalls slutligen att subsidiaritetsprévningen
paverkar EU-institutionernas arbete, maktbalansen mellan den lagstiftande
och verkstidllande makten samt kommunikationen i férhallande till medborga-
re och intressenter.'” T aktuella studier bekriftas hér de nationella parlamen-
tens skilda synsitt.'” Det konstateras att de i praktiken gor olika tolkningar
av subsidiaritetsprincipen och over lag verkar fororda en vidare tolkning av

principen &n den som ges av artikel 5.3 FEU."°

Vissa parlament haller sig
strikt till granskningen av subsidiaritetsprincipen, medan andra tar ut sving-
arna och dgnar sig 4t en bredare politisk analys."”' Vissa parlament verkar
dérfor granska mer dn vad subsidiaritetsprincipen omfattar, dvs. dven sjélva
sakfrigan."”” Det synes frimst vara Gverhusen som “dvertolkar” och gér
utdver den foreskrivna subsidiaritetsprovningen for att pa sa satt kompensera
for sin svaga stillning mot regeringen. '’

Mot denna bakgrund papekas att de yttranden som gar utdver subsidiari-
tetsprovningens ramar kan sorteras under den politiska dialogen snarare &n
som ett motiverat yttrande vad giller subsidiaritetsprincipen.”* Det hojs
ocksa ett varnande finger for att EU:s beslutsprocesser kan bli mindre effekti-
va om gula kort delas ut slentrianmissigt, eftersom ansvarsforhallandena da
blir otydliga.'*

'2 Fabbrini (2013), s. 122 f.

126 Raunio (2010).

127 paulo (2012).

28 paulo (2012), s. 11.

' Auel & Benz (2005), Maurer & Wessel (2001), Norton (1996) och O’Brennan &
Raunio (2007). Se Sprungk (2010), s. 2.

B0 Kiiver (2011), s. 4.

B! Kiiver (2011), s. 7 och Kiiver (2012a), s. 544.
132 paulo (2012).

'3 Goldoni (2013b), s. 447.

134 Kiiver (2012a), s. 545.

133 Langdal (2003), s. 35 f.
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5.6 Konklusion

Det dr naturligtvis svért att efter bara nagra ar fullt ut utvdrdera vilka effekter
subsidiaritetsprovningen i nationella parlament har eller kan forvéntas fa.
Uppenbart édr dock att synsétten varierar i friga om vad som utgdr en dvertra-
delse av subsidiaritetsprincipen och att dessa beddmningar, medvetet eller
inte, inte alltid haller sig inom de ramar som foreskrivs i artikel 5 FEU och
Lissabonprotokollet. Dérutover kan konstateras att vad man dn anser om
denna politiskt betonade subsidiaritetskontroll, har kommissionen sjdlvmant
och raskt dragit tillbaka atminstone ett forslag dé det politiska motstandet har
beddomts vara alltfor stort (kollektiva atgdrder — Monti II-férordningen). Det
bor understrykas att detta forslag for sitt slutliga godkdnnande krédvde enhil-
lighet i radet. Det dr darfor naturligtvis i hogsta grad troligt att ndgon regering
skulle dela sitt parlaments dubier, vilket skulle ricka for att forslaget skulle
falla. Att kommissionen drog tillbaka det var darfor inte forvanande. I det
andra fallet dédr gult kort har utdelats (den europeiska dklagarmyndigheten)
kan kommissionens motstdnd mot att dra tillbaka forslaget ses som ett forsta
steg mot ett fordjupat samarbete mellan vissa medlemsldnder. Subsidiaritets-
provningen har i detta fall pa ett tidigt stadium visat att den politiska viljan att
skapa en sddan myndighet enligt fordragets bestimmelser inte tycks foreligga.
Nar det géller fragan hur ett nationellt parlament bor agera for att utnyttja sina
rattigheter enligt Lissabonprotokollet pé ett optimalt sétt, aterkommer vi efter
att ha redovisat hur riksdagen hittills har genomfort sina subsidiaritetsprov-
ningar.



6. Subsidiaritetsprovning 1 riksdagen

6.1 Ett svenskt konstitutionellt perspektiv

Lénge var de nationella parlamentens roll i EU-samarbetet 1 forsta hand
igangsittande. Det var parlamenten som en géng beslutade att det egna landet
skulle ga med i EU och sedan dverldt nddvéndig beslutskompetens, i enlighet
med sitt lands konstitutionella bestimmelser.'*® Aven vid varje fordragsind-
ring har det hittills krévts att samtliga nationella parlament godkdnner det nya
fordraget,”’ liksom vid anslutning av nya medlemsstater."”® Genom Lissa-
bonfordraget har som framgatt de nationella parlamenten getts en tydligare
roll i EU-samarbetet. Denna utveckling har stéllt krav pa den svenska riksda-
gen att utveckla sin organisation for att vara béttre anpassad till EU-arbetet.
Hegeland har silunda pekat pé att riksdagens svaga stillning inom den tradi-
tionella utrikespolitiken aterspeglas i hur arbetet i riksdagen #r organiserat.'*
Riksdagens arbete med EU-fragor har mot denna bakgrund utvecklats i flera
steg sedan Sveriges intrdde 1995 och intar nu ett slags mellanlige mellan
utrikes- och inrikespolitik. '**

Ett steg togs efter riksdagsvalet 2002 da ett nytt forsta stycke infordes i
nuvarande 10 kap. 11 § regeringsformen (RF), varigenom regeringens skyl-
dighet att informera och samrada med riksdagen i EU-fragor gavs ett eget
grundlagsskydd, vid sidan av den Gvriga utrikespolitiken. Genom grundlags-
revisionen 2010 lyftes regleringen Gver i ett eget lagrum, 10 kap. 10 § RF.
Fran borjan, under de forsta aren av EU-medlemskapet, var det i forsta hand
EU-ndmnden som var riksdagens forum fér EU-frdgor. EU-ndmnden &r lik-
som utrikesndmnden ett organ for samrdd mellan riksdagen och regeringen,
dér regeringen ska redogoéra for sina forehavanden pa den internationella
arenan. Ju mer omfattande EU-arbetet har blivit, desto viktigare har det an-
setts vara att dven fackutskotten involveras i EU-arbetet.

Ar 2007 genomfordes ytterligare en reform, som syftade till att forligga
tyngdpunkten av riksdagens EU-arbete till utskotten, i synnerhet det I6pande
arbetet.'*! Av 10 kap. 4 § riksdagsordningen (RO) framgar dérfor att utskot-
ten ska folja arbetet i EU inom sina d&mnesomraden samt att regeringen ska
overldgga med utskotten i de EU-fradgor som utskotten bestimmer, om minst
fem ledaméter i utskotten begér det. Utskotten ska vidare bereda drenden da
olika samradsdokument har dverldmnats fran EU i enlighet med det tidigare

1% Se Warnling-Nerep, Lagerqvist Veloz Roca & Reichel (2011), s. 258. Se éven
Tallberg m.fl. (2010), s. 32 f.

7 Se artikel 48 i tidigare EU-fordrag. Sedan Lissabonfordraget finns en mojlighet att
vid mindre ingripande dndringar anvédnda ett forenklat dndringsforfarande, dir de
nationella parlamenten enbart har en rétt att 1dgga in ett veto inom sex manader, artikel
48.7 FEU. Se vidare Bergstrom & Hettne (2010), s. 33 f.

%% Artikel 49 FEU.

13 Se Hegeland (2006), s. 13.

10 Se Hettne & Reichel (2012), s. 61.

"1 Se bet. 2005/06:KU21 Riksdagen i en ny tid.
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ndmnda Barrosoinitiativet (t.ex. s.k. gron- och vitbdocker), liksom &renden om
subsidiaritetsgranskning av EU:s lagstiftningsakter (10 kap. 5 och 6 §§ RO).

Fortfarande &r det dock EU-ndmnden regeringen ska samrdda med om hur
forhandlingar ska foras infor besluten som fattas i rddet och Europeiska radet
(10 kap. 10 § RO). Vidare har riksdagen sedan 2005 en tjdnsteman som &r fast
stationerad i Bryssel, med kontor i Europaparlamentets lokaler.'**

Olika enheter inom riksdagen kommer i kontakt med ett forslag till nya
EU-lagstiftningsakter i olika skeden. Som redovisats ovan vénder sig reger-
ingen till olika organ i riksdagen vid olika stadier av processen. Riksdagens
forsta kontakt med ett initiativ till ny EU-lagstiftning kan dock komma redan
innan dess, genom att kommissionen Gversidnder gron- och vitbocker och
andra EU-dokument. Samtliga gron- och vitbocker, liksom de 6vriga doku-
ment som talmannen beslutat om, bordldggs i kammaren och hénvisas daref-
ter till berort utskott (10 kap. 5 § RO). Regeringen ska enligt 10 kap. 3 § RO
informera riksdagen om sin syn pd de dokument som regeringen bedomer
som betydelsefulla. Utskotten kan dven sjélva inhdmta upplysningar fran
regeringen och andra myndigheter (10 kap. 5 § och 4 kap. 11 § RO). Utskot-
ten bestimmer sjdlva hur noggrann behandlingen av EU-dokumenten ska
vara. Utskottens behandling av #rendet redovisas i ett granskningsutlatan-
de'” som anmils och bordliggs i kammaren, varvid en debatt kan héllas.
Arendet avslutas med att kammaren fattar beslut om att utlitandet liggs till
handlingarna (10 kap. 5 § RO och de dédri angivna hénvisningarna). Efter
beslut i kammaren skickar kammarkansliet utlatandet till EU-samordningen i
Regeringskansliet och antecknar beslutet i IPEX.'* Kammarkansliet sinder
ocksa utlatandena i riksdagsdirektérens namn direkt till kommissionens gene-
ralsekretariat for kinnedom tillsammans med en sammanfattning pa engels-
k a.145

Nésta tillfdlle for riksdagen att komma i kontakt med den blivande EU-
rittsakten dr ndr det har formulerats ett utkast till ny lagstiftningsakt, da riks-
dagen ska utféra sin subsidiaritetsprévning. Arendena fordelas till utskotten
pa motsvarande sitt som vid ovan beskrivna hantering av gron- och vitbocker
etc. (10 kap. 6 § andra stycket RO). Aven vad giller dessa drenden ska reger-
ingen informera det utskott till vilket drendet hénférts om sin uppfattning i
subsidiaritetsfragan (10 kap. 6 § tredje stycket RO). Om utskottet anser att
utkastet strider mot subsidiaritetsprincipen ska utskottet ldmna ett prévning-
sutldtande'* till kammaren med forslag om att riksdagen ska lamna ett moti-
verat yttrande till Europaparlamentets, rddets och kommissionens ordférande.

2S¢ Riksdagens arbete med EU-frigor — Rapport fran Eumot-utredningen,

2010/11:URF2, s. 42.
3" Se bet. 2011/12:KU5 Férbindelserna mellan Europeiska kommissionen och de
nationella parlamenten, s. 11.
14 'S¢ EUMOT-utredningen s. 17. IPEX star for Interparliamentary EU information
exchange och dr en plattform for 6msesidigt utbyte av information mellan de nationella
Rgrha)r}(lientelngoch Europaparlamentet om fragor som ror EU. Se vidare www.ipex.eu.

id, s. 18.
16 Se utlatande i bet. 2011/12:KU5 Forbindelserna mellan Europeiska kommissionen
och de nationella parlamenten, s. 11.
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Samma sak géller om minst fem ledaméter av utskottet begér det. I annat fall
ska utskottet anméla genom protokollsutdrag till kammaren att utkastet inte
strider mot subsidiaritetsprincipen (10 kap. 6 § fjarde stycket RO).

I den svenska riksdagens tolkning av sitt uppdrag i subsidiaritetsprovning-
en har en betydelsefull distinktion gjorts mellan yttranden avseende subsidia-
ritetsprovningen och de ovanndmnda granskningsutlatandena om vit- och
gronbocker etc. I frdga om granskningsutldtanden syftar riksdagens behand-
ling av EU-dokumenten till att redan i ett tidigt skede av EU:s beslutsprocess
skapa debatt kring och forankra EU-frédgor i riksdagen. Det innebér att riksda-
gen dven tar stillning i sak till de fragor som berdrs i EU-dokumenten. Detta
har emellertid inte ansetts medfora att riksdagen i ndgon réttslig mening bin-
der vare sig regeringen eller riksdagen sjélv vid en viss stdndpunkt. Det &r i
stillet friga om preliminidra synpunkter av konstitutionellt oforbindande
karaktir.'" Nir det giller riksdagens subsidiaritetsprovning, 4 andra sidan,
provar riksdagen kommissionens utkast till ny lagstiftning, dvs. da lagstift-
ningsprocessen har ldmnat det tidiga, prelimindra stadiet. KU har hérvid
betonat att provningen enbart ska handla om att faststélla pa vilken niva,
unionsniva eller ndgon nationell niva, den foreslagna dtgirden ska ske, inte
huruvida den foreslagna tgérden ska foretas eller inte.'*®

I den nuvarande ordningen skiljer sig alltsé riksdagens granskningsutla-
tanden, vilka anvénds for att redovisa riksdagens syn pa gron- och vitbocker
(10 kap. 5 § RO), fran de provningsutldtanden som anviinds for att redovisa
riksdagens yttranden i subsidiaritetsprovning (10 kap. 6 § RO), genom att
riksdagen i det senare fallet inte tar stillning till innehallet i den foreslagna
rittsakten i sak.'®

Den s.k. Eumot-utredningen har foreslagit en dndring av regelverket, sé att
riksdagen dven ska uttala sig om sakinnehéllet i de utkast till lagstiftningsak-
ter som behandlas. Detta skulle, enligt utredningen, bédttre Gverensstimma
med hur andra nationella parlament i EU arbetar, och det sétt pa vilket s&vél
kommissionen som Europaparlamentet forutsett att samarbetet parlamenten
emellan bor utvecklas.'™ Enligt vér uppfattning vore detta en vilkommen
forandring. I samband med den subsidiaritetsprovning som riksdagen utfor av
forslag till nya réttsakter bor dven dverviaganden rérande forslagets 1amplig-
5! En annan sak ir om, och i s& fall hur, dessa
synpunkter ska formedlas till unionen.

het 1 sak kunna framforas.

"7 Se bet. 2005/06:KU21 Riksdagen i en ny tid, s. 20 f.
18 Se bet. 2009/10:KU2 Tillimpningen av Lissabonfdrdraget i riksdagen, s. 13.
14 Se utlstande bet. 2011/12:KU5 Férbindelserna mellan Europeiska kommissionen
och de nationella parlamenten, s. 1.

 Se Riksdagens arbete med EU-frigor — Rapport fran Eumot-utredningen,
2010/11:URF2, s. 23 och 64 f. Se dven Tallberg m.fl. (2010), s. 48.
1 Av Eumot-utredningens forslag framgar att andringen i RO skulle inféras i 10 kap.
5§, dvs. det lagrum som behandlar granskningsutlatanden 6ver gron- och vitbocker, se
Riksdagens arbete med EU-fragor — Rapport frén Eumot-utredningen, 2010/11:URF2,
s. 143. Det skulle fora det for langt att inom ramen f6r denna utredning presentera
nagot mer detaljerat forslag om lagandringar, men for vér del forefaller det mer natur-
ligt att utvidga omfattningen av de provningsutlatanden om subsidiaritetsgranskningen
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Riksdagens yttranden bor naturligtvis inte utvecklas sd att de utgdr en
kompletterande kanal i férhallande till EU-lagstiftaren, sa att riksdagen aktivt
intrdder 1 det dagliga EU-arbetet vid sidan av regeringen. En séddan utveckling
skulle dventyra savil forutsédttningarna for Sverige att fora ut sin staindpunkt
pa ett effektivt sitt som den parlamentariska relationen mellan riksdag och
regering internt. Detta bor dock inte hindra riksdagen fran att ha en asikt om
forslagen till lagstiftningsakt i deras ursprungliga form, innan férhandlingarna
i rddet har kommit i géng. Tvértom skulle ett tidigt stéllningstagande fran
riksdagen om forslagens innehéll i sak kunna stimulera riksdagsutskotten att
ndrmare sitta sig in i forslagen pa detta stadium for att sedan, via regeringen,
folja utvecklingen i férhandlingarna. Stéllningstagandet skulle inte behdva
vara mer kategoriskt dn att det ger regeringen tydliga signaler om vilka ramar
riksdagen anser att forhandlingarna bor hélla sig inom. Ett sddant forfarande
skulle forma riksdagen att tidigt klargdra sin instéllning, sé att senare politiska
lasningar kan undvikas."* Vad som i detta lige r limpligt att framfora direkt
till kommissionen kan dock som sagt vara en annan fraga. Det bor ocksa
understrykas att en mer ingdende provning i sak bor prioriteras i drenden dir
det finns risk for framtida politiska lasningar. Tanken &r inte att riksdagens
arbete ska éndras i grunden.

6.2 Riksdagens subsidiaritetsprovningar

6.2.1 Riksdagen mest aktiv

Sveriges riksdag dr som redan papekats det parlament i Europa som har varit
allra mest aktivt ndr det géller att 1imna motiverade yttranden om att subsidia-
ritetsprincipen inte respekterats. Sedan de nya reglerna infordes i december
2009 fram till utgangen av 2012 hade Sveriges riksdag dversint 33 motivera-
de yttranden till unionen, vilket motsvarar ungefdr 10 procent av de granskade
EU-forslagen. 20 av 33 trettiotre yttranden versandes under 2012, 10 ar 2011
och 3 under 2010. Under 2011 var det bara Luxemburg, Polen och Italien som
kom i nérheten av att vara lika aktiva som Sverige da de skickade in 7, 6
respektive 5 yttranden.'” Under 2012 fordubblade Sveriges riksdag antalet
oversinda motiverade yttranden medan andra parlament 1ag kvar pa ungefar
samma niva som tidigare. Detta ledde till att Sverige aterigen toppade listan
med 20 yttranden medan Frankrikes Sénat kom pa andra plats med 7 yttran-
den och Tysklands Bundesrat kom pa tredje plats med 5 yttranden."** I denna
studie har det inte varit mojligt att beakta 2013, men i skrivande stund (de-
cember 2013) har sammanlagt 13 motiverade yttranden fran riksdagen regi-

som gors enligt 10 kap. 6 § RO é&n att infora en ny form av granskningsutlitande i ett
senare skede av processen.

2 Hettne & Reichel (2012), s. 91.

'3 KOM(2012) 373 slutlig s. 4 och bilagan s. 11 f.

13 KOM(2013) 565 slutlig s. 4 och bilagan s. 9 f. samt KOM(2013) 566 slutlig s. 3 f.
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strerats, vilket antyder att trenden med ett relativt hogt antal motiverade ytt-
randen bestdr.

6.2.2 Riksdagens regler och riktlinjer for subsidiaritetsprévningen

I Sverige har riksdagen beslutat sig for en ordning for handldggning av subsi-
diaritetsprovningar enligt vilken det riksdagsutskott som ansvarar for de ma-
teriella fragor som ett utkast till lagstiftningsakt frdn unionen behandlar dven
har hand om subsidiaritetsprovningen av detta utkast. Av alla utkast som
oversénds till riksdagen fran EU gors en fullstdndig prévning, och riksdagen
tillimpar saledes inget forenklat eller prelimindrt forfarande for att skilja
mellan utkast dér subsidiaritetsaspekter aktualiseras och sddana som &r helt
'3 Utskottet som ansvarar for prévningen har ritt att begira
ett utlatande fran regeringen och fran andra utskott om dessas syn pa ett for-
slags Overensstimmelse med subsidiaritetsprincipen. Vid analysen av forsla-
gen kan utskotten antingen se till forslaget som en helhet eller fokusera pé
sdrskilda bestimmelser i forslaget. 136 Konstitutionsutskottet (KU) har anfor-
trotts uppgiften att dvervaka hur subsidiaritetsprovningarna genomfors. Som
en del av detta har KU sett det som sin uppgift att &ven forsoka se till helheten
av alla forslag som EU-lagstiftaren kommer med for att se om dessa, trots att
de sedda var for sig forefaller okontroversiella, mdjligtvis sammantaget kan
ha effekter som paverkar balansen mellan unionen och medlemsstaterna pa ett
sitt som kan anses strida mot subsidiaritetsprincipen.'>’ KU ska en gang om
aret ldmna en rapport dar utskottet foljer upp och redogor for riksdagens
tillimpning av de nya reglerna under det gangna aret."*® I skrivande stund har
utskottet 1dmnat tre sddana rapporter som tillsammans omfattar alla motivera-
de yttranden som riksdagen avgett fram till slutet av 2011."'”

Riksdagen har rekommenderat att utskotten anvinder sig av en tvastegs-
metod nir de genomfor subsidiaritetsprovningarna.'® Metoden gar ut pa att
utskotten forst stiller sig frigan om det dr mojligt att uppnd méalen med atgér-
den som fOreslas i utkastet genom éatgérder pd nationell nivd. Om svaret ar
nekande ska atgérden enligt instruktionerna utféras pa unionsnivd. Om svaret
i stéllet &r jakande ska utskotten fraga sig om malen kan uppnés béttre om
atgérden i stéllet utfors pa unionsniva. Utskotten har vidare rekommenderats
att soka ledning for prévningen i de riktlinjer som presenterats i Amsterdam-
protokollet och i slutsatserna fran radsmétet i Edinburgh 1992."" Utskotten
ska saledes dven ta stdllning till aspekter som griansdverskridande effekter,

okontroversiella.

'35 Trafikutskottet tillimpade till en bérjan ett system for forhandsgranskning men

upphorde senare med detta. Se bet. 2011/12:KU4 s. 15, bet. 2012/13:KU14 och yttr.
2012/13:TUly.
1 Bet. 2011/12KU4ss. 1.

Bet. 2012/13:KU8 s. 1 och 32-52.
'8 10 kap. 6 § riksdagsordningen (1974:153). Se ocksé 2005/06:RS3 och bilagan till
2008/09:RS4.
139 Bet. 2010/11:KU18, bet. 2011/12:KU4 och bet. 2012/13:KUS8.
' Bilagan till 2008/09:RS4 s. 52, bet. 2009/10:KU2 s. 13 f,, bet. 2010/11:KU18 s. 10
och 21 f,, bet. 2011/12:KU4 s. 9 f. och bet. 2012/13:KU8 s. 11 .
' Bilagan till 2008/09:RS4 s. 52 och bet. 2009/10:KU2 s. 13.
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om ett agerande pd medlemsstatsniva skulle strida mot fordragen eller skada
medlemsstaternas intressen och om ett agerande pa unionsniva skulle medféra
klara fordelar, sett till forslagets omfattning eller verkningar, i jimforelse med
ett agerande pa medlemsstatsniva.

Svenska riksdagens tvistegsmetod

Ar det mojligt att uppni malen genom
agerande pd medlemsstatsniva?

Ja
Handlande pa

Negj
unionsnivi ar (—"

beriittigat

Kan mdlen uppnds biittre pa
unionsniva?

£,
/\

Unionshandlande &r  Handlande pd
inte berittigat unionsniva ir
berittigat

KU har ocksa uttalat att Lissabonprotokollets ordalydelse, trots det faktum att
det endast uttryckligen refererar till subsidiaritetsprincipen och inte propor-
tionalitetsprincipen i de bestimmelser som reglerar dvervakningssystemet,
inte utesluter eller forbjuder parlamenten fran att dven beakta proportionali-
tetsaspekter nir de genomfor sina subsidiaritetsprovningar.'*

I ett utlatande fran KU som begérts in av socialutskottet i samband med en
subsidiaritetsprovning har KU emellertid uttalat sig pa ett sitt som visar att
utskottet inte anser att fragor om kompetens och rittslig grund ingar som en
del av subsidiaritetsprovningen.'® Utskottet har ocksd, som ovan nidmnts,
uttalat att provningen inte ska innefatta en granskning av de materiella aspek-
terna av ett forslag och ldmpligheten av dessa utan i stillet ska fokusera pa
fragan om vilken nivé det dr mest lampligt att forslaget genomfors pd, unions-
eller medlemsstatsniva.'®

"2 Se t.ex. bet. 2010/11:KU18 s. 8 £. och yttr. 2010/11:FiUly.
:j Bet. 2011/12:SoU18 5. 9.
Bet. 2009/10:KU2 s. 9 och bet. 2010/11:KU18 s. 22.
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6.2.3 Synpunkter pa riksdagens riktlinjer for
subsidiaritetsprévning

Tvéastegsmodellen som presenteras av riksdagen och KU synes, till skillnad
frén den modell som foreslas i 3 kap. ovan, ha en inbyggd tendens att férorda
handlande pa unionsniva. Detta kan ha att géra med det faktum att riksdagen i
forsta steget av sin modell anvinder sig av ordet ”méjligt” (Ar det mojligt att
uppnd mélen genom agerande pa medlemsstatsniva?) i stillet for uttrycket i
tillrdcklig utstrackning” som &r de ord som anvénds i Lissabonprotokollet och
unionsfordraget. Ordet ”mojligt” kan inte anses ha samma innebdrd som
uttrycket i tillrdcklig utstrickning”, och i praktiken kan de olika fragestill-
ningarna leda till visentligt skilda resultat. Om det inte skulle vara mojligt att
uppnd malen for en atgird genom handlande pa medlemsstatsnivd ar detta
naturligtvis inte ett alternativ. Enligt den egentliga ordalydelsen dr det dock
inte en svartvit beddomning av huruvida det dr mojligt eller omojligt att uppnéd
mélen pd medlemsstatsnivd som ska goras. I stdllet ska det bedomas om ma-
len i tillracklig utstrackning kan uppnas (otillricklighetskriteriet). Detta inne-
bar att en bedomning maste goras, inte bara av i vilken utstrdckning mélen
kan uppnas, utan dven av vad som ska anses vara tillrickligt i friga om mal-
uppfyllelse. Ordet tillrickligt i sig, att ricka till eller forsla,'® antyder att alla
mal eller alla delar av ett mal inte nddvandigtvis méste kunna uppnas till
hundra procent.'® I sa fall hade ordet tillrickligt kunnat strykas ut artikeltex-
ten. I stéllet tyder formuleringen pa att en viss felmarginal accepteras nér det
géller hur vdl malen kan uppnés av medlemsstaterna. Riksdagen bor séledes
inte bara beddma om medlemsstaterna kan eller inte kan uppna malen utan i
stillet fundera pd om de anser att malen kan uppnas just i tillrdcklig utstréck-
ning. Svérigheten hir ligger i att bedéma var grinsen for vad som ska anses
vara tillrickligt ska dras, och detta &r ytterligare ett stélle dir det finns ett stort
utrymme for skonsmissiga bedomningar.

Pa samma sitt som ett ja pa frigan om malen i tillrdcklig utstrackning kan
uppnds inte maste innebdra att mélen nas till hundra procent innebidr inte
heller ett nej pd samma fraga att malen inte kan uppnés 6ver huvud taget. Det
innebdr bara att maluppnaelsen inte har passerat tillricklighetsgransen. Det
kan fortfarande vara sa att vissa mal helt eller delvis kan uppnas. Att tillrdck-
lighetsgransen inte har uppnétts kan darfor inte per automatik, dven om sé
sakert ofta &r fallet i praktiken, tas som intdkt for att ett handlande pa unions-
nivéd skulle vara forenligt med subsidiaritetsprincipen. Innan detta kan slas
fast maste ndmligen ocksd battrekriteriet undersdkas och det méste klargoras
att ett unionshandlande faktiskt leder till en béttre, och observera battre, inte
lika bra, maluppnéelse én ett handlande pa medlemsstatsnivd. Hade det varit
omgjligt for medlemsstaterna att uppnd maélen hade ett unionshandlande i

165 »gg mycket som behdvs”, Svenska Akademiens ordbok pa nitet, www.saob.se,
SAOB spalt: T1330; tryckar: 2005, senaste uppdatering: den 31 augusti 2010, eller
”som har en omfattning som svarar mot behovet”, http://www.ne.se/sve/tillracklig,
%Igtionalencyklopedin, hémtad den 20 juli 2013.

Davies (2006), s. 69 f.
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stort sett per automatik kunnat antas vara béttre, men eftersom detta inte ar
vad som provas i steg ett av subsidiaritetsprovningen kan vi inte dra den
slutsatsen att ett unionshandlande &r béttre redan enligt otillricklighetskriteri-
et. Om en unionsétgérd inte skulle bedomas vara bittre dn ett handlande pé
medlemsstatsniva trots att denna inte natt upp till tillrdcklighetsnivan &r unio-
nen enligt subsidiaritetsprincipen likvdl forhindrad att vidta atgérder, och ett
handlande skulle i ett sddant fall strida inte bara mot syftet att beslut ska fattas
pa en niva sa néra unionsmedborgarna som mdojligt utan dessutom mot effek-
tivitetshdnsyn eftersom medlemsstatsatgidrderna i sa fall skulle leda till ett
resultat som var, om in inte tillrdckligt, likvil battre &n det som skulle uppnés
pé unionsniva.

Mot denna bakgrund skulle det vara lampligt om tvastegsmetoden som
riksdagen tillimpar justerades sa att fragan “Ar det moijligt att uppna malen
genom agerande pa medlemsstatsniva?” éndras for att béttre motsvara otill-
racklighetskriteriet till just: ”Kan medlemsstaterna i tillricklig utstrickning
uppna mélen med den planerade atgdrden?”. Modellen bor dessutom justeras
sé att ett nej i forsta ledet inte per automatik leder till att ett unionshandlande
anses beréttigat utan i stéllet leder vidare till andra ledet och prévningen av
om bittrekriteriet dr uppfyllt.

Slutligen ska négot ocksa sdgas om riksdagens syn pa befogenhets- och
kompetensfragor i subsidiaritetsprovningarna. Som nédmnts ovan har KU
uttalat att dessa inte ska utgéra en del av subsidiaritetsprovningen och de
motiverade yttrandena. Eftersom kompetens och endast kompetens som inte
ar exklusiv dr en forutséttning for att subsidiaritetsprincipen 6ver huvud taget
ska vara tilldimplig 4r en, om &n summarisk, provning av hur det forhéller sig
pa denna punkt ett naturligt forsta steg i varje subsidiaritetsprovning och bor
darfor utforas dven av riksdagsutskotten.'”’ Dirmed inte sagt att detta steg
alltid maste redovisas i det motiverade yttrandet till unionen. Detta kan ut-
skotten om de s& Onskar gora endast i de fall d& felaktigheter upptéckts, men
om sa dr fallet bor det framkomma i det motiverade yttrandet. I doktrinen har
fragan till och med stillts hur det skulle paverka en medlemsstats framtida
mojligheter att vicka talan vid EU-domstolen i kompetensfragan om med-
lemsstaten inte reagerar pa detta redan vid subsidiaritetsprovningen. Det har
ifrdgasatts om ett utelimnande av detta i ett yttrade skulle kunna uppfattas
som ett tyst eller konkludent medgivande fran medlemsstaten med inneborden
att den accepterar att unionen har kompetens att utfora de atgérder som fore-
slagits.'®® Hur det forhaller sig med den fragan utreds inte ndrmare hir, men
vad svaret dn blir bor kompetensfragor likvidl utgéra en del av riksdagens
subsidiaritetsprovningar.

17 Se t.ex. Bergstrom (2010), s. 426 och Jonsson (2011), s. 427. Se ocksé Sieps yttran-
de 6ver Riksdagsstyrelsens framstéllning Tillimpningen av Lissabonfordraget i Riks-
dagen, 14 september 2009, Stockholm, dnr 83/2009.

" Bergstrom (2010), s. 426 f.
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6.2.4 Motiverade yttranden fran riksdagen

I syfte att ge ett empiriskt underlag fér bedomningen av hur riksdagen hante-
rar subsidiaritetsprovningen i praktiken, samt mot denna bakgrund utvérdera i
vilken mén de synpunkter som framkommit i doktrinen &r relevanta i en
svensk kontext, har vi sérskilt granskat de 20 motiverade yttranden som riks-
dagen Oversénde till unionen under 2012. Dessa behandlar flera olika &mnes-
omréden, och subsidiaritetsprévningarna enligt Lissabonprotokollet har darfor
utforts av manga olika riksdagsutskott. Flest provningar genomfordes under
detta &r av finansutskottet (FiU). Totalt sett rorde dock yttrandena ett brett
spektrum av omraden. Yttrandena behandlade exempelvis dataskyddsregler,
informationsgivning i allmén verksamhet, offentlig upphandling, information
om ldkemedel, ritt att vidta kollektiva atgérder, stod till de bést behdvande,
konsfordelning i styrelser och dvervakning av kreditinstitut samt straffrattsli-
ga regler om skydd for unionens finansiella intressen.

Riksdagen har som ndmnts ovan rekommenderat att utskotten anvénder sig
av den s.k. tvastegsmetoden nér den provar forslags dverensstimmelse med
subsidiaritetsprincipen. Av de granskade yttrandena framgar inte klart att
utskotten faktiskt har anvént sig av metoden i praktiken. Resonemangen i
yttrandena dr mycket friare till formen och behandlar inte enbart subsidiari-
tetsaspekter. Trots att kommissionen specifikt bett parlamenten att separera
subsidiaritetsaspekter fran andra synpunkter'® har riksdagsutskotten i minga
fall blandat olika argument i sina yttranden. I ndgot fall diskuteras kompetens-
fragor och fradgor om vad som &r korrekt rittslig grund, och allt som oftast
glider diskussionen ocksa in pa materiella aspekter av forslaget i fraga och pa
proportionalitetsfragor. Detta trots att konstitutionsutskottet har slagit fast att
kompetensfrigor inte ska ingd som en del av subsidiaritetsprovningen'™ och
att utskotten i subsidiaritetsyttrandena i storsta mdjliga man ska undvika att ta
stdllning till det materiella innehallet i lagforslagen frén unionen. 7

Béde under Europeiska konventet om EU:s framtid och senare av kommis-
sionen har det framforts 6nskemal om att synpunkter pé forslagens materiella
innehall ska separeras frén argumenten om subsidiaritet. Likasa har KU sagt
att subsidiaritetsyttrandena inte ska behandla materiella aspekter av forslagen.
Detta har emellertid visat sig vara mycket svart i praktiken. Av yttrandena att
doma é&r det i det ndrmaste ogorligt att diskutera ett forslags subsidiaritets-
aspekter utan att g in pa det materiella innehallet i forslaget. Atervinder man
till radsslutsatserna fran motet i Edinburgh som diskuterats ovan och det
interinstitutionella avtal som slots 1993 om institutionernas tillimpning av
subsidiaritetsprincipen finner man att det stadgades att subsidiaritetsprov-
ningen skulle utforas regelbundet och utgéra en del av institutionernas interna
procedurer samt att provningen maste utgora en integrerad del av den materi-

1% http://ec.curopa.cu/dgs/secretariat_general/relations/relations_other/npo/
docs/ letter_en.pdf, se s. 4 i meddelandet.
1 Bet. 2011/12:S0U18, 5. 9.

Bet. 2009/10:KU2, s. 9 och bet. 2010/11:KU18, s. 22.
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ella provningen. ' Detta uttalande skulle kunna tas som intikt for att subsidi-
aritetsprincipen inte ska eller bor skiljas frdn materiella aspekter men syftar
kanske snarare p4 att institutionerna hela tiden bor ha subsidiaritetsprincipen i
atanke ndr forslag arbetas fram och granskas. I vilket fall som helst &r det
onekligen mycket svart att inte uttala sig om eller bedéma ett forslag utifran
de materiella bestimmelserna, sérskilt som subsidiaritetsprincipens andra steg
innebér att forslagets omfattning och verkningar ska analyseras. Bedomning-
en av en atgiards omfattning och verkningar kan inte bara beddmas utifran det
faktum att en EU-réttsakt skulle ha storre genomslag &n nationella akter utan
bor rimligen ocksa ta hinsyn till effekter som beror pa sjélva utformningen av
de foreslagna reglerna i sig, och i detta ligger att materiella aspekter i viss
utstrdckning maéste tas i beaktande. Analysen av de materiella reglerna bor
dock inte ga lédngre &n till att vara just ett beaktande av de foreslagna atgér-
dernas omfattning och verkningar och inte dverga till en regelratt granskning
och kritik av atgérderna i sak.

Som redogjorts for tidigare framhélls ofta att en proportionalitetsprovning
borde ingd i subsidiaritetsprovningen'” och att de nationella parlamenten
borde préva dven proportionalitetsfragor for att pa sa sétt kunna medverka i
EU:s beslutsprocess pa ett meningsfullt sitt.'”* En proportionalitetsprovning
skulle vidare tillata en granskning dven pa omraden dér unionen har exklusiva
befogenheter.'”

Det kan konstateras att det var mycket vanligt att de motiverade yttrandena
fran riksdagen under 2012 innehdll argument som hade att géra med ett for-
slags forenlighet med proportionalitetsprincipen. Referenser till proportionali-
tetsaspekter gjordes i mer &n hilften av de yttranden som Overséndes till
unionen under detta &r.'”® I vissa fall lades proportionalitetsargumenten fram
som en del av subsidiaritetsprincipen och i andra fall som fristdende i forhal-
lande till den. Behandlingen av proportionalitetsaspekter i yttrandena synes i
merparten av fallen vara medvetna stéllningstaganden da utskotten flera
ganger i motiveringen till yttrandena har uttryckt att de ansluter sig till yttran-
den av konstitutionsutskottet enligt vilken en begrinsad proportionalitets-
provning ingar i subsidiaritetsprovningen. Enligt var asikt ingar det som
ndmnts ovan vissa proportionalitetsliknande aspekter i subsidiaritetsprovning-
en. Aven dessa aspekter maste dock likvil formuleras i subsidiaritetstermer.
Exempelvis kan utskotten anse att forslaget pa det stora hela ar forenligt med
subsidiaritetsprincipen men att atgdrder pa medlemsstatsniva i vissa delar
skulle vara tillrdckliga och att unionsétgérder i dessa delar inte medfor nagot
mervérde, varfor forslaget i denna del gar for 1angt och strider mot subsidiari-

' The subsidiarity check “must form an integral part of the substantive examination”,
interinstitutionellt avtal om subsidiaritet, sektion II, Procedurer, stycke 4, i Europeiska
unionens officiella tidning 1993 C 329/136.

'3 Goldoni (2013b), s. 448 och Cooper (2006), s. 283.

17 Goldoni (2013b), s. 448.

'3 Cooper (2006), s. 301 f.

70 'Se” tex. bet. 2012/13:MJU6, bet. 2012/13:FiU18, bet. 2012/13:NUS, bet.
2012/13:TU3, bet. 2012/13:JuU8, bet. 2011/12:AU14, bet. 2011/12:KU25, bet.
2011/12:SoU18, bet. 2011/12:JuU29 och bet. 2011/12:CU21.
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tetsprincipen. Resonemang som ryms inom denna beddmning kan likna reso-
nemang som kan foras inom ramen for en proportionalitetsprovning (att at-
gérden inte far gi langre 4n nddviandigt och att det ska rdda proportion mellan
mal och medel). I de motiverade yttrandena har utskotten dock i flera fall
borjat diskutera i rena proportionalitetstermer och inte i nagot fall har utskot-
ten pa ett tydligt sétt visat att de argument som ldggs fram i sddana termer
faktiskt relaterar till subsidiaritetsprincipens otillricklighets- och béttrekriteri-
er. Det synes darfor som om utskotten hér har tinjt pa begreppet subsidiaritet
och fort in i det ndrmaste en fullskalig proportionalitetsbedomning i detta.

Aven om man anser att subsidiaritetsprévningen som den utformats i Lis-
sabonprotokollet inte formellt ska innehalla, atminstone inte for mycket,
proportionalitet, kan det &nd4 finnas en podng for riksdagen att ta upp propor-
tionalitetsaspekter i sina motiverade yttranden. Ofta ar det just proportionali-
tetsaspekter av forslagen som parlamenten vénder sig mot, och det har fran
flera hall ifragasatts varfor provningen som ska genomforas av parlamenten
inte uttryckligen innefattar dven proportionalitet.'”” Eftersom subsidiaritets-
provningarna i manga avseenden &r tinkta att fungera mer som en politisk &n
som en legal kontroll kan parlamenten unna sig att ta ut svingarna och ténja
nagot mer pa begreppsgrinserna i sina resonemang an vad som ar mojligt vid
en strikt legal analys. Just darfor kan riksdagen forsoka paverka utvecklingen
genom att hdvda att proportionalitetsaspekter ska tas med i yttrandena. Lamp-
ligen bor dock riksdagen dndé i stérsta mojliga man forsoka sérskilja rena
proportionalitetsresonemang fran argument tillhorande subsidiaritet s att det
klart framgar vilka delar av det motiverade yttrandet som ska ldggas till grund
for berdkningen av om tréskelvérdena har uppnatts eller ej 1 férhallande till nu
giéllande ordning.

6.2.5 Yttranden fran regeringen

Vid alla de subsidiaritetsprovningar i utskotten som har lett till att ett motive-
rat yttrande har dverldmnats till unionen har det ansvariga utskottet begért in
ett yttrande frén regeringen om dess syn pé fragan. Detta &r i sig inget an-
markningsvért, utan det dr snarare naturligt att utskotten utnyttjar denna maj-
lighet for att skaffa sig en sa bra bild som mojligt av det aktuella forslaget.
Det som framfor allt gor detta vért att notera &r dock att i en majoritet av alla
provningar har det ansvariga utskottet mer eller mindre rakt av utgatt fran
regeringens svar ndr det senare formulerat sitt motiverade yttrande till unio-
nen.'” I endast 4 av de 20 fallen frdn 2012 har det slutgiltiga motiverade
yttrandet fran riksdagen skilt sig fran det yttrande som inhédmtats fran reger-
ingen pd sd vis att man nétt olika slutsatser betrdffande forenligheten med

"7 Kiiver (2012b), s. 72 f.

' Se tex. bet. 2011/12:FiU34, bet. 2011/12:NU17, bet. 2011/12:FiU36, bet.
2011/12:FiU50, bet. 2011/12:JuU31, bet. 2011/12:NUS5, bet. 2011/12:SoU8 och bet.
2011/12:CU14.
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subsidiaritetsprincipen eller att helt andra argument legat till grund for slutsat-
serna.'”’

Det finns naturligtvis flera olika anledningar till varfor det kan se ut pa det
séttet, och eftersom regeringspartiet normalt &r i majoritet &ven i riksdagen ar
det foga uppseendevickande att riksdagens och regeringens ésikt ofta dver-
ensstimmer. Som ndmndes ar det naturligtvis ocksa till storsta del positivt att
riksdagen kan inspireras av yttrandena fran regeringen vid provningarna
eftersom regeringen i normalfallet har storre kinnedom om innehallet i for-
slagen som ska provas dn vad riksdagen har i detta skede. Emellertid bor man
vara uppmirksam pd om detta monster blir permanent. Om riksdagen pé ren
rutin anvénder sig av de argument som regeringen presenterat utan att gora en
mer sjélvstidndig analys av subsidiaritetsaspekterna av ett forslag, kommer
naturligtvis sjdlva kontrollmekanismen i de nya reglerna att urholkas. Reger-
ingen &r redan direkt och i hdg grad involverad i arbetet i unionen genom sin
roll som lagstiftare i radet. Sjélva podngen med subsidiaritetsprovningen 4r att
just riksdagens och de andra folkvalda parlamentens synpunkter pd EU:s
forslag ska komma fram sé att dessa kan vara med och paverka unionslagstif-
taren och bevaka att denna inte gér ver gransen och anvénder sina maktbefo-
genheter for att reglera omraden som egentligen vore lampligare att 1dmna &t
medlemsstaterna och deras parlament att reglera sjilva.

Virt att halla i minnet dr naturligtvis ocksa det faktum att regeringens in-
flytande i EU 4r mer eller mindre beroende av att den har riksdagen bakom
sig. Aven om det i svensk ritt saknas en strikt formell regel som siger att
regeringen inte far gd emot riksdagens vilja nér det ska fattas beslut pad EU-
niva, finns det som framgatt regler som séger att regeringen kontinuerligt
méste radgora med och informera riksdagen om arbetet i EU.'® Riksdagen ér
dérfor, atminstone i begransad utstrickning, involverad i EU-arbetet dven via
regeringen. Utdver detta finns ocksd i sista hand, om riksdagen skulle anse att
regeringen agerat grovt felaktigt, en yttersta mojlighet for riksdagen att vicka
en s.k. misstroendeforklaring mot regeringen som kan leda till dess avgéng.

6.3 Konklusion

Det kan konstateras att manga av de farhagor som forts fram inom forskning-
en illustreras dven nér det galler riksdagens tillimpning av subsidiaritetsprin-
cipen. Det gors olika tolkningar av subsidiaritetsprincipen inom riksdagen,
och i de flesta utskott verkar forordas en vidare tolkning av principen dn den
som ges av artikel 5.3 FEU."' Vissa utskott "tar ut svéingarna” och dgnar sig
&t en bredare politisk analys,'® och granskar darfor mer &n vad subsidiaritets-

9 Bet. 2011/12:JuU29, bet. 2011/12:KU25, bet. 2011/12:AU14 och bet.
2012/13JuUS.

810 kap. 10 § regeringsformen (SFS 1974:152) och 10 kap. riksdagsordningen (SFS
1974:153).

8 Kiiver (2011), s. 4.

182 Kiiver (2011), s. 7 och Kiiver (2012a), s. 544.
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principen omfattar, dvs. dven sjilva sakfrigan.'® Stor oklarhet verkar fore-
ligga mellan vad som &r subsidiaritet och proportionalitet. I vissa fall 1dggs
argumenten fram som en del av subsidiaritetsprincipen och i andra fall som
fristdende i forhéllande till denna.

Det ska dock betonas att en skillnad bor goras mellan vad riksdagen de
facto tar stillning till och vad den uttalar sig om i ett provningsutlatande. Som
framgatt dr det mer eller mindre ofrankomligt att det ansvariga utskottet,
utdver subsidiaritetsfragan, tar stillning till befogenhetsfragan (Har EU ratt
att handla?) och forslagets materiella innehall i den utstrickning det behovs
for bedomningen, och i vissa fall rena proportionalitetsaspekter.

Det ska hir papekas att inget naturligtvis hindrar riksdagen att framfora
vissa av de synpunkter som framkommer vid beddmningen enbart till reger-
ingen. Inget hindrar heller riksdagen att vélja den politiska dialogen med
kommissionen, om det &r frdga om aspekter som svarligen kan ségas innefat-
tas i en subsidiaritetsprovning.

Vi har ocksd péapekat att vissa proportionalitetsliknande aspekter ingar i
subsidiaritetsprovningen. Argument om exempelvis ”i den man”-rekvisitet
inom ramen for subsidiaritetsprovningar bor dock, trots att de liknar propor-
tionalitetsoverviganden, likvél formuleras i subsidiaritetstermer. Exempelvis
kan utskotten som framgétt anse att forslaget pa det stora hela ar forenligt
med subsidiaritetsprincipen men att atgdrder pd medlemsstatsnivd i vissa
delar skulle vara tillrickliga och att unionsdtgérder i dessa delar inte medfor
ndgot mervarde, varfor forslaget i denna del gir for ldngt och strider mot
subsidiaritetsprincipen. Lampligen bor riksdagen i storsta mdojliga man forso-
ka sérskilja rena proportionalitetsresonemang fran argument som hor till
subsidiaritet och tydligt visa att de argument som laggs fram faktiskt relaterar
till subsidiaritetsprincipens otillricklighets- och battrekriterier. Prévningen av
en atgirds omfattning och verkningar kan inte heller bara bedomas utifran det
faktum att en EU-réttsakt skulle ha stérre genomslag &n nationella akter, utan
bor rimligen ocksa ta hinsyn till effekter som beror pa sjédlva utformningen av
de foreslagna reglerna i sig. I detta ligger att materiella aspekter i viss ut-
strackning méste tas i beaktande. Analysen av de materiella reglerna bor dock
inte gé ldngre &n till att vara just ett beaktande av de foreslagna dtgérdernas
omfattning och verkningar och inte dvergd till en regelrétt granskning och
kritik av atgérderna i sak.

Om det visar sig omgjligt att fora resonemanget med anknytning till otill-
ricklighets- och béttrekriterierna, dr det sjdlvfallet inte heller nagot som hind-
rar att riksdagen, inom ramen for en subsidiaritetsprovning, erinrar om att den
stiller sig tveksam till vissa aspekter som inte direkt ryms i denna provning.
Valet av regleringsinstrument (férordning eller direktiv) ar t.ex. en friga som
ofta forknippas med en renodlad proportionalitetsbeddmning. Det dr emeller-
tid, enligt var mening, 1dmpligt att riksdagen i ett sddant drende markerar att
den dr medveten om att det ror sig om en annan aspekt dn subsidiaritet.

'8 paulo (2012).
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7. Slutsatser

Inledningsvis togs det nyvickta intresset for subsidiaritetsprincipen upp. Vad
som nu foreslds dr en forstarkt kontrollmdjlighet for de nationella parlamen-
ten. Det talas om béde rdda och grona kort, som alltsé skulle komplettera de
nuvarande gula och orange korten. Som antyddes redan inledningsvis skulle
emellertid en sadan utveckling riskera att rubba den institutionella maktbalan-
sen inom EU genom att begrinsa Europeiska kommissionens roll som for-
slagsstillare (initiativritten)."®* Den ordning som man finner i Lissabonproto-
kollet har konstruerats i syfte att inte urholka kommissionens initiativratt. Om
de nationella parlamenten sjédlva kan stoppa ett forslag (r6tt kort), ges kom-
missionen inte ens mojlighet att 1dgga fram det for rddet och Europaparlamen-
tet, som dr EU:s lagstiftare. Det orange kortet, som for vrigt bara géller vid
det ordinarie lagstiftningsforfarandet, innebér att det enbart dr unionslagstifta-
ren som har rétt att stoppa ett forslag mot kommissionens vilja. Denna mgj-
lighet skiljer sig som bekant inte drastiskt frdn nuvarande ordning, eftersom
det &r dessa instanser som i slutdndan beslutar om det ska bli ndgra nya regler.
Fran principiella utgangspunkter dr darfor det orange kortet timligen okom-
plicerat. Idén med ett gront kort syftar till att vidga initiativrétten till en grupp
av nationella parlament. Detta dr ocksad betédnkligt, eftersom det fordndrar
kommissionens i princip exklusiva initiativratt. Man kan dock ténka sig olika
former av grona kort, ddr den svagaste varianten skulle kunna liknas vid det
medborgarinitiativ som redan finns.'®> Det innebir inte att kommissionen
tvingas gé vidare med ett forslag, utan bara att kommissionen maste ta still-
ning till ett forslag som presenteras av ett visst antal nationella parlament.

Denna rapport visar att subsidiaritetskontrollen fran nationella parlament
fortfarande dr outvecklad och att provningarna i de nationella parlamenten
skiljer sig vasentligt at. I dagsldaget saknas dessutom en tydlig koppling mel-
lan den politiskt betonade forhandskontrollen och den juridiska efterhands-
kontrollen, nir det giller subsidiaritetsprincipens tillimpning. Aven om det
handlar om skilda sammanhang (innan och efter att regler har antagits inom
EU) ér det samma princip som tillimpas. Gapet mellan politik och juridik ar
stort, och skulle man nu vidga subsidiaritetskontrollen till ett ifrdgasattande
av bade nya och befintliga regler och tilldela de nationella parlamenten en
egen vetordtt pa forslagsstadiet, finns det sannolikt fog fér Europaparlamen-
tets farhagor att subsidiaritetsargument skulle kunna anvéndas som en fore-
vandning fOr att ifragasdtta allt som har uppnatts pa unionsniva.

'% Kommissionen har inte fullstindigt exklusiv initiativritt, vilket ocksd framgér av

Lissabonprotokollet. Foérslag kan komma frén en annan EU-institution, t.ex. EU-
domstolen, om det 4r fraga om &ndringar i institutionens egna regler, eller i vissa
séllsynta fall, en grupp av medlemslédnder. I det stora flertalet fall &r det dock kommis-
%g)nen som &r forslagsstallare, och det dr denna aspekt som hér betonas.

Se Béackman (2013), Ett europeiskt medborgarinitiativ — vad vinner medborgarna?
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Till saken hor dessutom att det nuvarande systemet trots bristande enga-
gemang frdn ménga nationella parlament haft effekt. En av de viktigaste
funktionerna tycks vara att subsidiaritetskontrollen ger kommissionen ett
ytterligare forum for politisk avstimning dir den sjdlv har mojlighet att be-
doma om ett visst forslag har forutsittningar att fa tillrdckligt politiskt stod i
den fortsatta beslutsprocessen.

Vid det forsta gula kortet, som géllde bestimmelser om nér kollektiva at-
gérder ar tillatna pa EU:s inre marknad (den s.k. Monti II-forordningen), drog
kommissionen som papekats raskt tillbaka sina forslag. Detta berodde inte pa
att kommissionen instdmde i att forslaget stred mot subsidiaritetsprincipen,
utan pé att den bedomde att det skulle bli omdjligt att fa tillrackligt politiskt
stod for det.

Vid det andra gula kortet, som gillde bestimmelser om inréttandet av en
europeisk &klagarmyndighet, drog kommissionen inte tillbaka sitt forslag,
men omstidndigheterna &r i detta fall speciella. Den 27 november 2013 ldmna-
de kommissionen foljande information pé sin webbplats'*® angiende forsla-
gets fortsatta behandling:

Following the triggering of the subsidiarity control mechanism foreseen
under Article 7.2 of Protocol No 2, the European Commission has today
issued a Communication analysing and responding to reasoned opinions
issued by national Parliaments regarding the compliance of the proposal
to establish a European Public Prosecutor's Office with the principle of
subsidiarity.'® Following a thorough analysis of the reasoned opinions
received from 14 national parliamentary chambers in 11 Member States
on the basis of the principle of subsidiarity, the Commission confirms
that its proposal complies with the principle of subsidiarity as enshrined
in the EU Treaties and decides to maintain its proposal explaining the
reasoning behind this decision. The Commission reaffirms that the pro-
tection of the EU budget against fraud can be better achieved at Union
level, by reason of its scale and effects. The Commission will, neverthe-
less, take due account of the opinions submitted by national parliaments
during the on-going legislative process. The setting up of the European
Public Prosecutor's Office is explicitly called for by the Lisbon Treaty
(Article 86 TFEU). This Treaty article also foresees a special procedure
for the adoption of the European Public Prosecutor's Office: if unanimity
cannot be reached in the Council, a group of at least nine Member States
can go ahead with the proposal entering into an enhanced cooperation.

Ett rimligt antagande ar att kommissionen ar fullt medveten om att det saknas
politiskt stod for att genomfora forslaget enligt artikel 86 FEUF, men att den
har for avsikt att 14ta forslaget ligga till grund for ett fordjupat samarbete,
vilket dr forutsatt i samma artikel, for det fall enighet inte kan nas i radet.

Det dr av principiell betydelse att kommissionen i bada dessa fall har varit
fri att gora en sjélvstindig beddmning och inte varit formellt eller informellt
forhindrad att g& vidare med sina forslag. Sista ordet, om nya regler ska be-
slutas, har hur som helst radet och Europaparlamentet. I fallet med kollektiva
atgdrder bedomde kommissionen att den politiska viljan dver lag saknades,

'8 hitp://ec.europa.eu/justice/newsroom/criminal/news/131127_eppo_en.htm.
187'Se KOM(2013) 851 slutlig.
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medan det i fallet med den europeiska dklagarmyndigheten kan antas att
kommissionen vill forsékra sig om att den mojlighet till fordjupat samarbete
for minst nio medlemslédnder som é&r forutsatt i fordraget inte bortfaller pa
grund av subsidiaritetsinvdndningar som enligt kommissionens mening an-
tingen inte kan knytas till subsidiaritetsprincipen eller dr obefogade. Om
kommissionen har rétt i detta — att forslaget i realiteten ar forenligt med sub-
sidiaritetsprincipen — hade ett rétt kort till skillnad fran de nuvarande gula
kunnat forhindra eller &tminstone vésentligt forsvarat ett sadant fordjupat
samarbete, eftersom &dven fordjupade samarbeten ska rymmas inom EU:s
overgripande kompetensramar och dédrmed vara forenliga med subsidiaritets-
principen.

Mot denna bakgrund framstar det for tidigt att &ndra nuvarande ordning.
Systemet dr outvecklat men tycks &n sd linge fungera pa ett adekvat sitt.
Dessutom finns det andra sétt att forstiarka systemet som béttre star i Overens-
stimmelse med nuvarande ordning. Gult kort skulle t.ex. kunna aktualiseras
vid ett ldgre antal invdndningar (den ldgre troskeln med en fjérdedel av ros-
terna som géller pa RIF-omradet skulle t.ex. kunna goras generell). Man kan
ocksa tdnka sig att ett gult kort foranleder ett dndrat beslutsforfarande i radet
eller Europaparlamentet, genom att fler roster kriavs vid senare omrdstningar.
Det ar ocksa tinkbart att tilldela Europeiska radet en sérskild roll vid hdandelse
av gult kort, pd liknande sétt som giller vid de s.k. nédbromsarna, dér en
medlemsstat genom att hinvisa till vdsentliga intressen kan fa en frdga hén-
skjuten for diskussion i Europeiska rddet och dédrmed hindra att beslut fattas
med kvalificerad majoritet.'"™ En annan forindring som framstar som vil-
kommen mot bakgrund av de resonemang som har forts i denna rapport &r att
de nationella parlamenten uttryckligen uppmanas att uttala sig om kompetens-
fragan 1 hela dess vidd, dvs. legalitet (tilldelade befogenheter), subsidiaritet
och proportionalitet. Alla fordndringar som stirker kontrollen bor dock foljas
av en korresponderande skyldighet for de nationella parlamenten att inte
utnyttja systemet for fel syften, ndmligen att lata kompetensdiskussionen bli
en fortickt diskussion om vad som ir politiskt dnskvart.'*

Niér det sedan géller Sveriges riksdags subsidiaritetsprovningar kan konsta-
teras att det pa kort tid verkar ha skapats en 6kad medvetenhet och ett storre
engagemang i EU-fragor hos riksdagens ledaméter. Det dr uppenbart att det
nya Lissabonprotokollet haft stor betydelse for denna utveckling samtidigt
som den decentraliserade tillimpningen av subsidiaritetsprincipen i samtliga
berdrda fackutskott sikert ocksa har spelat en roll.

Den tvéastegsmetod som den svenska riksdagen anvénder sig av, eller at-
minstone rekommenderar att utskotten anvénder sig av, utgor en bra grund for
subsidiaritetsprovningen. P& vissa punkter bor dock riksdagen justera sin
modell. For det forsta bor befogenhetsfragor alltid ingd som ett forsta steg i
utskottens provningar. Utskotten behdver inte nddvéndigtvis gora en speciellt
ingdende analys av frigan men bor atminstone ha tittat pa fragan och bildat

'8 Se t.ex. artikel 83.3 FEUF.
1% Se Kiiver (2012b), s. 147.
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sig en uppfattning om hur det ligger till pd denna punkt for att se om subsidia-
ritetsprincipen 6ver huvud taget &r tillimplig.

Om utskotten finner att unionen har befogenhet att handla och att kommis-
sionen har angett en ldmplig rittslig grund for forslaget, blir nésta steg (férut-
satt att befogenheten inte &r exklusiv) att utifrn forslaget i fraga séka utrona
vad syftet med det &r och vad det &r for mal som ska uppnas. Detta steg ar
viktigt eftersom det utgér grunden for hela den kommande analysen och dven
for en eventuell analys av proportionalitetsfrigan. Beroende pa hur malet
formuleras kan detta paverka utgadngen av subsidiaritetsprovningen. Om mélet
ar minde vil formulerat eller inte gar att utldsa bor utskotten avge ett motive-
rat yttrande dir denna brist framgér och dér de tydligt anger att forslaget inte
ar forenligt med den motiveringsplikt som &r knuten till subsidiaritetsprinci-
pen.

Darefter ska det utifran syftet med forslaget bedomas om sjélva kérnkrite-
rierna i subsidiaritetsprincipen ar uppfyllda eller ej. Kriterierna dr kumulativa
och maste séledes bada vara uppfyllda for att ett unionshandlande ska vara
berittigat. Relativt stor vikt bor har forsoka ldggas vid otillrdcklighetskriteriet
eftersom framfor allt detta kan péverka bedomningen i medlemsstaternas
riktning. Bedomningen av otillrdcklighets- och battrekriterierna ar ofta svaér,
eftersom denna bedémning dr hypotetisk da det ofta &r fiktiva medlemsstats-
atgirder som ska jamforas med det foreliggande lagstiftningsforslaget pd EU-
niva. Riksdagens utskott kan i enlighet med riktlinjerna i det numera upphév-
da Amsterdamprotokollet fa hjilp i bedomningen genom att frdga sig om det
finns behov av harmoniserande atgérder pa grund av att det t.ex. finns gréns-
overskridande aspekter.

Eftersom subsidiaritetsprincipen bara godkénner unionshandlande i den
man” medlemsstatsatgérder inte ar tillrickliga kan utskotten vidare godkédnna
delar av ett forslag men samtidigt underkénna andra delar, om medlemssta-
terna sjdlva kan reglera dessa pa ett godtagbart sitt. Aven om argument i
samband med detta liknar och till viss del 6verensstimmer med proportionali-
tetsargument utgdr subsidiaritetsprincipen i sig inte en grund for att genomfo-
ra en fullskalig proportionalitetsbeddmning. Det dr viktigt att bedomningen
anknyter till otillrdcklighets- och béttrekriterierna.

Det framstar slutligen som viktigt for framtiden att riksdagens utskott ef-
terstrdvar ett mer enhetligt angreppssétt och att riksdagen dven Overviger
alternativa samradsformer i de frdgor som subsidiaritetsprovningarna resulte-
rar i. Vissa synpunkter kan vara ldmpliga att framfora enbart till regeringen,
andra kan presenteras for kommissionen inom ramen for den politiska dialo-
gen. Om synpunkter slutligen ska foras fram i ett motiverat yttrande som inte
rimligen kan foras in under begreppet subsidiaritet, forefaller det lampligt att
det tydliggors att dessa synpunkter ldmnas vid sidan av den egentliga subsidi-
aritetsprovningen, med ett klargdrande om att de anses vara betydelsefulla i
sammanhanget.
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