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Riksdagens tillampning av
subsidiaritetsprincipen

Till konstitutionsutskottet

Konstitutionsutskottet beslutade den 20 september 2012 att bereda Gvriga
utskott tillfalle att lamna de eventuella kommentarer som respektive
utskott anser sig ha till de iakttagelser som konstitutionsutskottets kansli
gjort och som framgar av en promemoria som detta kansli har uppréttat.
Konstitutionsutskottet anforde &ven att utskottet 6nskade kommentarer och
bedémningar angéende vissa angivna fragor.

Konstitutionsutskottets uppféljning avser de subsidiaritetsprovningar
som har genomforts i riksdagen under tiden den 1 januari-31 december
2011. Aven det samlade utfallet av tidigare subsidiaritetsprévningar upp-
marksammas.

Justitieutskottet har under den aktuella perioden genomfort tio subsidia-
ritetsprévningar. Utskottet konstaterar att kommissionen inte har lamnat
motiveringar vad géller flera av de forslag som ar aktuella fér subsidiari-
tetsprévning. Utforliga motiveringar i fraga om subsidiaritetsprincipen utan
schablonmaéssiga inslag ger enligt utskottet de nationella parlamenten
battre forutsattningar att ta stéllning till forslagens forenlighet med subsidi-
aritetsprincipen. Det ar ocksa viktigt att regeringen tydligt motiverar sitt
stallningstagande i subsidiaritetsfrdgan. Vidare vill utskottet betona vikten
av att den subsidiaritetsprovning som utskotten goér blir likvardig. Det
finns behov av ett I6pande stéd till utskotten och deras kanslier i subsidia-
ritetsprévningen.

Justitieutskottet konstaterar att det samarbete inom EU som finns bl.a.
pa straffrattens omrade och nar det galler granskontroll innebar att delar
av den nationella kompetensen fors over till EU. Denna kompetensoverfo-
ring ar i manga fall nodvandig for att ett effektivt samarbete pd omradet
ska vara mojligt och att det darmed ska vara mojligt att uppna malet for
samarbetet. Utskottet anser att det &r viktigt att uppmarksamma den sam-
lade effekten som olika forslag kan ha tillsammans. Utskottet valkomnar
darfor konstitutionsutskottets ansats att pa ett Gvergripande satt félja upp
utfallet av gjorda subsidiaritetskontroller och utvecklingen vad géller kom-
petensfordelningen mellan EU och medlemsstaterna.
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Utskottets Gvervaganden

Inledning

Den period som nu ar foremal for konstitutionsutskottets uppféljning omfat-
tar tiden den 1 januari-31 december 2011 och avser de subsidiaritetsprov-
ningar som lett till beslut antingen i utskottet (protokollsutdrag) eller i
kammaren (motiverat yttrande) under den aktuella tiden. Detta &r den
tredje uppfoljningen av riksdagens tillampning av subsidiaritetsprincipen
som konstitutionsutskottet gor.

Justitieutskottet har under den aktuella perioden genomfort tio subsidia-
ritetsprovningar och i samband med en av dessa provningar l&mnat ett
utlatande med forslag till motiverat yttrande (2011/12:JuU13). Denna prov-
ning gallde forslaget till Europaparlamentets och radets férordning om
&ndring av forordning (EG) nr 562/2006 i syfte att inféra gemensamma
regler for tillfalligt aterinférande av kontroller vid de inre granserna vid
exceptionella omstandigheter (KOM(2011) 560). Riksdagen foljde utskot-
tets forslag (rskr. 2011/12:22).

Forutom det ovan ndmnda &rendet har justitieutskottet under den aktu-
ella perioden subsidiaritetsprovat foljande utkast till lagstiftningsakter.

- KOM(2010) 708 Forslag till radets beslut om &ndring av beslut
(2008/203/EG) av den 28 februari 2008 om genomférande av forord-
ning (EG) nr 168/2007 vad galler antagande av ett flerarigt rampro-
gram for Europeiska unionens byrd for grundlaggande rattigheter for
2007-2012

- KOM(2011) 32 Forslag till Europaparlamentets och radets direktiv om
anvandning av PNR-uppgifter for att forebygga, upptécka, utreda och
lagféra terroristbrott och grov brottslighet

- KOM(2011) 118 Forslag till Europaparlamentets och radets férordning
om andring av Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr
562/2006 gemenskapskodex om grénspassage for personer (kodexen
om Schengengranserna) och konventionen om tillampningen av Scheng-
enavtalet

— KOM(2011) 135 Andrat forslag till Europaparlamentets och radets for-
ordning om &ndring av foérordning (EG) nr 1073/1999 om utredningar
som utfors av Europeiska byran for bedrageribekdampning (Olaf) och
om upphévande av forordning (Euratom) nr 1074/1999

- KOM(2011) 275 Faorslag till Europaparlamentets och radets direktiv
om miniminormer for brottsoffers réttigheter samt stod till och skydd
av brottsoffer

- KOM(2011) 276 Forslag till Europaparlamentets och radets foérordning
om omsesidigt erkannande av skyddsatgarder i civilrattsliga forfaranden

- KOM(2011) 335 Forslag till Europaparlamentets och radets forordning
om europeisk statistik om trygghet mot brott
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- KOM(2011) 326 Forslag till Europaparlamentets och radets direktiv
om réatt till advokat i straffrattsliga forfaranden och réatt till kontakt
med tredje part vid frihetsberévande

- KOM(2011) 559 Andrat forslag till Europaparlamentets och radets for-
ordning om inrattandet av en utvarderings- och évervakningsmekanism
avsedd att kontrollera tillampningen av Schengenregelverket.

Promemorian

Konstitutionsutskottet ska enligt 10 kap. 6 § riksdagsordningen folja till-
lampningen av subsidiaritetsprincipen och en gang om éret meddela kam-
maren sina iakttagelser. | promemorian Uppféljning av riksdagens
tillampning av subsidiaritetsprincipen — hosten 2012 redogér konstitutions-
utskottet for de iakttagelser som gjorts vid genomgangen av de subsidiari-
tetsprovningar som genomforts i riksdagen under perioden den 1 januari—
31 december 2011. Aven det samlade utfallet av tidigare subsidiaritetsprov-
ningar uppmarksammas.

Konstitutionsutskottets uppféljning av riksdagens tillampning av subsidi-
aritetsprincipen rymmer tva delar, dels den formella hanteringen i riksda-
gen av utkast till lagstiftningsakter som Gversants for subsidiaritetskontroll,
dels utfallen pa en Gvergripande niva av de genomférda subsidiaritetskon-
trollerna.

Uppfoéljningen av den formella hanteringen i riksdagen av utkast till lag-
stiftningsakter géller vilka subsidiaritetsprovningar som har genomforts i
riksdagen och vilka metoder som har anvénts vid dessa subsidiaritetsprov-
ningar. Uppféljningen av utfallet avser frimst de genomférda subsidiaritets-
kontrollerna pa en 6vergripande niva. Detta gérs genom sammanstéllningar
av hur dessa kontroller har utfallit p& olika politikomraden, vilka sedan pé
sikt kommer att kunna relateras till olika mal. P4 sikt blir frigan hur utveck-
lingen vad galler kompetensfordelningen mellan EU och medlemsstaterna
har paverkat forutsattningarna for att uppfylla befintliga mal. 1 uppfélj-
ningen uppmérksammas om det t.ex. forekommer flera forslag som visser-
ligen inte var for sig innebér att subsidiaritetsprincipen trads for ndar men
som sammantagna kan peka pé& en tendens att subsidiaritetsprincipen &r i
fara.

Konstitutionsutskottet anfor att det vid arets uppféljning onskar lagga
mer fokus pa utfallet i subsidiaritetsarendena an vad som gjorts vid de tidi-
gare uppfoljningarna.

I promemorian konstaterar konstitutionsutskottet att subsidiaritetsbedom-
ningen innefattar saval ett effektivitets- som ett proportionalitetstest.

Vid konstitutionsutskottets tidigare uppféljningar (bet. 2010/11:KU18
och 2011/12:KU4) har brister i kommissionens motiveringar uppmarksam-
mats. Med anledning av detta och som forberedelse infor en eventuell
behandling av kommissionens rapport om forbindelserna mellan Europe-
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iska kommissionen och de nationella parlamenten gors dven i denna prome-
moria, liksom tidigare, en oversiktlig genomgang av kommissionens
motiveringar avseende subsidiaritetsprincipen.

Utskottets stallningstagande

Den formella hanteringen — allmant

Utskottet vélkomnar att en uppféljning gors av riksdagens tillampning av
subsidiaritetsprincipen och vill i detta sammanhang framfora vissa iaktta-
gelser.

Av de 124 subsidiaritetsprovningar som riksdagen genomfort under den
aktuella perioden har 10 géllt justitieutskottets beredningsomrade. En av
subsidiaritetsprovningarna under perioden resulterade i att kammaren beslu-
tade om ett motiverat yttrande (2011/12:JuU13).

Justitieutskottets kansli har upprattat kanslipromemorior i samtliga &ren-
den. Av dessa promemorior framgar tidsfristen for prévningen, en samman-
fattning av forslagets innehall och bakgrund, forslagsstallarens eventuella
motivering avseende subsidiaritetsprincipen, kansliets forslag till planering
och vilka dokument som bifogats. Kansliet har inte i sina promemorior
refererat till tvastegsmetoden, som konstitutionsutskottet redogér for i sin
promemoria. Kanslipromemorian har inte heller innehéllit ndgot forslag
frén kansliet till bedémning av subsidiaritetsfragan.

I fyra av de tio forslag till lagstiftningsakter som utskottet har provat
har forslagsstallaren, kommissionen, inte lamnat motiveringar avseende sub-
sidiaritetsprincipen, och i vissa fall har motiveringen varit bristfallig. Som
konstitutionsutskottet patalat vid en tidigare utvardering (bet. 2011/12:
KU4) av riksdagens tillampning av subsidiaritetsprincipen saknas kommis-
sionens motiveringar i friga om subsidiariteten helt eller ar bristfalliga i
en stor del av de lagstiftningsutkast som provats av parlamenten. De ute-
blivna motiveringarna utgdr en allvarlig brist i unionens lagstiftningspro-
cess. Justitieutskottet vill har betona att utforliga motiveringar i fraga om
subsidiaritetsprincipen utan schablonmaéssiga inslag ger de nationella parla-
menten béttre forutsattningar att ta stallning till forslagens forenlighet med
subsidiaritetsprincipen.

Vid samtliga provningar dar utskottets majoritet har kommit fram till att
forslaget ar i Overensstdmmelse med subsidiaritetsprincipen har utskottet
vid justeringen haft tillgang till regeringens bedémning i subsidiaritetsfra-
gan. Regeringens bedémning har i fyra drenden framgatt av en faktaprome-
moria som upprattats med anledning av forslaget. | fyra drenden har
regeringens bedomning inkommit i en séarskild upprattad promemoria. | tva
arenden har utskottet fatt muntlig information fran regeringen angaende
dess bedémning av subsidiaritetsfragan. Kansliet har bifogat tjansteanteck-
ningar om innehallet i bedomningarna till respektive akt. Utskottet vill i
detta sammanhang podngtera vikten av att regeringen tydligt motiverar sitt
stallningstagande i subsidiaritetsfragan.
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Utskottets uppfattning ar att tidsfristen pa atta veckor for prévning inte i
nagot fall varit svar att hélla.

Utskottet har under den aktuella perioden inte haft kontakt med utskott i
andra nationella parlament med anledning av beredningen av subsidiaritets-
arendena. Kansliet har emellertid regelmassigt anvant sig av IPEX for att
se dels vilka parlament som prévar det aktuella forslaget, dels om nagot
parlament har lagt ut information angéende prévningen. Utskottets kansli
har fortldpande haft kontakter med riksdagens sténdiga representant i Brys-
sel och darigenom fatt relevant information.

Justitieutskottet vill betona vikten av att den subsidiaritetsprévning som
de olika utskotten gor blir likvardig. Utskottet vill har peka pa behovet av
ett I6pande stdd till utskotten och deras kanslier i subsidiaritetspréovningen.

Den formella hanteringen — &rendet som resulterade i ett motiverat
yttrande

Kommissionen presenterade den 16 september 2011 ett paket om forvalt-
ning av Schengensamarbetet. Paketet bestod av ett meddelande om for-
starkt forvaltning av Schengensamarbetet (KOM(2011) 561), ett andrat
forslag om Schengenutvarderingsmekanismen (KOM(2011) 559) och ett
forslag om &ndring av granskodexen (KOM(2011) 560). Kommissionen
foreslog i det sisthdmnda &rendet — det &rende som resulterade i ett motive-
rat yttrande — att en mojlighet till aterinforande av kontroll vid de inre
granserna skulle inforas. Detta skulle gélla niar en medlemsstat underlater
att kontrollera sin del av den yttre grénsen. Vidare foreslog kommissionen
att beslutsmakten skulle flyttas frdn medlemsstaterna till kommissionen nar
det galler aterinforande av kontroll vid de inre granserna vid hot mot den
allméanna ordningen och den inre sékerheten i samband med t.ex. sporteve-
nemang, toppméten och terroristattacker.

Kommissionens forslag innehéll inte ndgon motivering vad galler subsi-
diaritetsprincipen. Under drendets beredning tog kommissionen emellertid
kontakt med utskottets kansli. Utskottet beslutade darefter att begdra in
kommissionens beddmning av tillampningen av subsidiaritetsprincipen i ett
skriftligt yttrande och att bereda kommissionen tillfalle att vid ett samman-
trdde muntligen ldmna en bedémning. Kommissionen skickade in ett skrift-
ligt yttrande i subsidiaritetsfrdgan och foretradare for kommissionen
lamnade &ven sin bedémning av samma fraga vid ett utskottssammantrade.

Utskottet beslutade vid forsta beredningen av drendet att begdra in reger-
ingens beddémning av forslagets forenlighet med subsidiaritetsprincipen.
Regeringen skickad inom den lagstadgade tiden in en beddmning av forsla-
get vad avser den del av forslaget som galler aterinférande av kontroller
vid de inre grénserna i handelse av varaktiga brister i kontrollerna vid de
yttre granserna. Utskottet beslutade att pa nytt begéra in regeringens bedom-
ning av subsidiaritetsfrdgan vad galler Gvriga delar av kommissionens
forslag, dvs. forfarandet for aterinférande av kontroll vid de inre granserna
vid hot mot den nationella sékerheten, savél i forutsebara som i oférutse-
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bara fall. Regeringen sénde over den komplettering som begérts och
anforde i sin bedémning att “som det nu liggande forslaget fran kommis-
sionen ar utformat &r det inte uppenbart férenligt med subsidiaritetsprinci-
pen”.

Utskottet ansdg vid sin prévning av forslagets overensstimmelse med
subsidiaritetsprincipen att kommissionens forslag i de delar som avser ater-
inforande av kontroller vid de inre granserna vid hot mot den allménna
ordningen eller den inre sikerheten, saval i forutsebara fall (toppmoten,
sportevenemang, m.m.) som i oférutsebara fall (terroristattentat, m.m.), stri-
der mot subsidiaritetsprincipen. Utskottet foreslog darfor att riksdagen
skulle lamna ett motiverat yttrande (utl. 2011/12:JuU13). Riksdagen bifoll
utskottets forslag (rskr. 2011/12:22).

Utfallet av genomforda subsidiaritetsprévningar

Majoriteten av de tio utkast till lagstiftningsakter som utskottet prévat
under 2011 innehaller forslag inom omradet for frihet, sakerhet och ratt-
visa. Det galler tre utkast till lagstiftningsakter vilka innehaller forslag om
granskontroll och tre utkast som innehaller forslag om straffrattsligt samar-
bete. Det galler vidare ett utkast med forslag om civilrattsligt samarbete
och ett annat som innehaller forslag om polissamarbete. Darutdver har justi-
tieutskottet under den aktuella perioden provat ett utkast som innehaller
forslag om bekampning av bedréageri och ytterligare ett som innehaller for-
slag om statistik. Utskottet har dven provat ett utkast som grundar sig pa
den s.k. flexibilitetsklausulen. Ett av utkasten till lagstiftningsakter beror
mer dn ett politikomrade.

Hér kan ndmnas att av samtliga 22 subsidiaritetsprovningar som utskot-
tet gjort fram till den 31 december 2011 avser 11 straffrattsligt samarbete
och 6 granskontroll. Resterande 5 avser antingen flexibilitetsklausulen, civil-
rattsligt samarbete, bek&mpning av bedrégeri eller statistik.

| ett av dessa 22 &renden har utskottet funnit att ett forslag delvis stri-
der mot subsidiaritetsprincipen. Det var i drendet om grénskontroll som
beskrivs i det foregdende avsnittet.

Utvecklingen av kompetensfordelningen mellan medlemsstaterna och
EU

Justitieutskottet konstaterar att i och med att Lissabonfordraget tradde i
kraft sd har polissamarbetet och det straffrattsliga samarbetet forts in i for-
draget om EU:s funktionssatt och fatt en mer Gverstatlig karaktar. Medlems-
staterna samarbetar har med malsattningen att forebygga och bekidmpa
gransoverskridande och allvarlig brottslighet. For att forverkliga denna mal-
sattning samarbetar medlemsstaterna pd olika satt mot t.ex. organiserad
brottslighet, terrorism, penningtvatt, ménniskohandel och narkotikasmugg-
ling.
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Flertalet av de drenden som justitieutskottet provat under tiden fran Lissa-
bonfordragets ikrafttradande och fram till den 31 december 2011 har, som
framgatt ovan, géllt straffrattsligt samarbete. Straffratt ar ett omrade som
traditionellt &r nationellt. Samarbetet som nu finns p& omradet innebar att
delar av den nationella kompetensen fors over till EU. Denna kompetens-
overforing ar i manga fall nodvandig for att ett effektivt samarbete pé
omradet ska vara majligt och att man darmed kan uppna malet fér samar-
betet, att forebygga och bekdmpa granstverskridande och allvarlig brotts-
lighet. Samtidigt ska en atgard vidtas pa EU-niva endast om malen med
atgarderna inte i tillracklig utstrackning kan uppnas av medlemsstaterna
utan béattre kan uppnds pa EU-niva. Det ar enligt justitieutskottet viktigt att
uppmarksamma den samlade effekten som olika forslag kan ha tillsam-
mans, vilket kan vara svart att dverblicka vid subsidiaritetsprévningar av
ett enskilt forslag. Utskottet valkomnar darfor konstitutionsutskottets ansats
att pa ett dvergripande satt folja upp utfallet av gjorda subsidiaritetskontrol-
ler och utvecklingen vad galler kompetensfordelningen mellan EU och
medlemsstaterna.

Ett liknande resonemang som det som forts ovan om det straffrattsliga
samarbetet kan foras aven om EU-forslag angdende granskontroll. Den
nationella sakerheten och uppratthallandet av lag och ordning &r varje med-
lemsstats eget ansvar. Samtidigt forutsatter Schengensamarbetet att alla
medlemsstater tillampar samma principer vad géller kontrollen av savil
yttre som inre granser, varfor det finns skil att ge unionsnivan ett visst
inflytande 6ver dessa fragor. Aven hér &r det viktigt att uppméarksamma
den samlade effekten av olika forslag och hur denna paverkar méjlighe-
terna att uppna malen.

Stockholm den 13 november 2012

P4 justitieutskottets vagnar

Morgan Johansson
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