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Prolog

Den 16 januari 2013

I riksdagen har en av drets stora partiledardebatter nyss avslutats.
Fran talarstolen har under fem timmars tid berom och kritik, hitska
utfall och oblygt smicker varvats med varandra. Da och d4 har de-
battorernas inldgg avbrutits av kraftfulla applider fran de nérvarande
ledamoterna. Och de var méanga, dagen till éra.

Aktiviteten utanfor kammaren var ocksd hog. I foajén tringdes
sikerhetsvakter med tjinstemin frin regeringskansliet och partikans-
lierna, fotografer, journalister och annat mediafolk. Detta var en av
de fi dagar under éret som riksdagen verkligen fick sta i centrum for
det politiska intresset.

Men nu har strilkastarna 6ver riksdagens stora plenisal sldckts ner
och pressliktarna témts pa sina bes6kare. Ledamdterna har ldmnat
sina platser och skyndat ivig till nya méten. Appladerna har tystnat
och lugnet hirskar dter i maktens boning.

Arbetet i kammaren har dock inte avstannat for den sakens skull
utan pagar som vanligt i enlighet med sina ritualer och utan uppmirk-
samhet utifran. P4 podiet sitter talmannen och har precis latit klubban
falla for att annonsera dagens nista debatt. Konstitutionsutskottets
betinkande KUS8 - Uppf6ljning av riksdagens tillimpning av subsi-
diaritetsprincipen. En handfull ledaméter har samlats ldngst fram i
kammaren for att f6lja debatten. Talarlistan #r mycket kort. Bara tre
namn dr upptagna pa den: en ledamot frin Socialdemokraterna, en
frdn Moderaterna och en fran Centerpartiet.



I tid rdknat dr talarlistan om majligt 4n kortare. Ingen av ledamo-
terna begir replik och négra efteranmilda ledaméter har inte anmalt
sig. For en utomstaende verkar syftet med debatten f6r ledaméternas
vidkommande frimst ha varit att visa sina kolleger i utskottet att
betdnkandet var list och ndgorlunda f6rstatt. Nagra principiella eller
ideologiska utvikningar och betraktelser bjod salunda debattérerna
inte pa. Samsynen tycktes total i det att detta inte var nigon fraga
for riksdagens ledamoter att ligga tid och kraft pa.

Redan efter drygt tio minuter slog talmannen i klubban f6r att
forkunna att debatten var avslutad och att det var dags for riksdagen
att ta itu med nista drende.

Vad var det da f6r drende som motts av detta ointresse? Handlade
det om en obetydlig paragraf i en obetydlig lagstiftningsakt pa ett
obetydligt omrade? Svaret ir nej. Arendet gillde tvirtom en helt cent-
ral fraga for riksdagen; ndrmare bestimt om EU under det gangna
aret roffat at sig 4n mera makt pa4 medlemsstaternas bekostnad. Mera
formellt gillde drendet en granskning av hur de lagf6rslag som skick-
ats fran EU under aret férhallit sig till Lissabonfordragets centrala
princip om maktdelning, den s.k. subsidiaritetsprincipen.

Inte minst mot den bakgrunden hade man kunnat f6rvinta sig att
konstitutionsutskottets betinkande motts av ett stort intresse fran
riksdagens ledaméter. Om inte annat fOr att det ju dr deras egen makt
som urholkas om subsidiaritetsprincipen inte foljs.

Men s4 var alltsd inte fallet. Férutom att talarlistan var kort och
replikerna frinvarande kunde ocksa en annan egendomlighet obser-
veras. Foretridare for de 6ppet EU-kritiska partierna — Miljopartiet,
Vinsterpartiet och Sverigedemokraterna — deltog inte alls i debat-
ten. De om nagra borde vil ta tillféllet i akt och kritisera EU for att
unionen ocksd 2011 erdvrat fler fragor att bestimma 6ver och pa
allt storre omraden?

Ty det var ju precis det som ett enigt konstitutionsutskott slagit
fast i det dokument som riksdagen den dagen behandlade. S& varf6r
denna brist pa intresse? Rader det en beroringsskrick hos riksdagens
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ledaméter gentemot EU? Eller dr tystnaden bara ett utslag av resig-
nation: Sverige dr med i EU, vi tycker att det 4r bra men inser att vi
inte kan péverka vad som hénder i Bryssel.

Kanske dr det sa enkelt. Men det kan ocksa finnas en annan forkla-
ring till varf6r riksdagens ledaméter inte dgnar fragan om det svenska
inflytandet i EU mera engagemang: det ér en meningslos syssla! Det
instrument som riksdagen och de andra nationella parlamenten till-
delats for att kontrollera att EU inte tar for sig mera dn vad unionen
far — subsidiaritetsgranskningen — ér en papperstiger. Dess tédnder dr
inte vassa nog att stoppa obefogad maktéverforing till Bryssel. Det
dr kanske precis den insikten som nétt riksdagens ledaméter. Dérav
deras ointresse och tystnad.



1 Inledning

Subsidiaritetsprincipen idr EU:s viktigaste instrument f6r delning av
makt mellan unionen och medlemsstaterna. I vardagligt tal brukar
man med subsidiaritet mena att beslut ska fattas pa sa lag niva som
mojligt men en mera korrekt tolkning av begreppet ger vid handen
att det snarare tar upp fragan om hur samhillet bor vara organiserat
och pé vilken nivd makten ska ligga.

Att den klausulen fanns, sags infor den svenska folkomrdstningen
om EU-medlemskap som sérskilt viktig d4 den uppfattades som en
garant mot alltfér langtgiende centralisering till Bryssel. Den spelade
ocksé en viktig roll infér Sveriges godkénnande av Lissabonfordra-
get. Men da handlade det ocksd om det demokratiska underskottet
som EU linge kritiserats for. Det demokratiska underskottet kan
avse olika saker och ha olika férklaringar men i EU-sammanhang
har det kopplats samman med att de nationella parlamenten inte
deltagit i unionens arbete. For att ta udden av den kritiken tilldela-
des de nationella parlamenten i Lissabonfordraget ansvaret for att
subsidiaritetsprincipen f6ljdes. Tanken var att EU med det skulle bli
mera demokratiskt.

Tilltron till Lissabonfordragets majligheter i dessa avseenden mérks
tydligt av den dévarande europaministern Cecilia Malmstroms (FP)
inldgg i den riksdagsdebatt som f6regick riksdagens ja till férdraget
den 30 november 2008:

"Demokratin stiirks ocksd. EU:s befogenheter tydliggors pa ett tydligare
sitt. Fordraget slar fast att i savil medlemslinderna som i férdraget



definieras hur mycket makt EU ska ha. Riksdagen och andra nationella
parlament far en stérkt roll. Ingen lag kommer att stiftas i EU utan att
den granskats av nationella parlament. Om tillrickligt manga nationella
parlament anser att ett lagf6rslag inte bor behandlas pa EU-niva kan
det helt stoppas”

Ur statsrittslig synvinkel d4r EU:s subsidiaritetsprincip dock ett
missfoster. Den fungerar inte och var férmodligen aldrig heller tankt
att kunna fungera. For detta dr de inbyggda systemfelen for ménga.
Reformen ger visserligen ett sken av att det demokratiska underskot-
tet i unionen minskat men skenet ir bara bedrigligt. EU blev med
Lissabonfordraget inte mera demokratiskt och férdraget gjorde det
inte ldttare f6r medlemsstaterna att stoppa den krypande 6verféring
av befogenheter till EU som pagatt under lang tid. Lite tillspetsat har
den pé sin hojd gett de nationella parlamenten nagra terapeutiska
uppgifter av féga betydelse.

Foremaélet for denna studie dr alltsd EU:s subsidiaritetsprincip.
Ambitionen dr begrinsad till att granska tillimpningen av den uti-
fran de regler och den f6rdelning av kompetenser som nu ges av
fordraget. Syftet 4r mera precist att beskriva vigen fram till den nu
rddande ordningen med betoning pa den svenska situationen, visa
pa subsidiaritetsprincipens eftekter sa langt och diskutera varfér den
inte kan fungera.

Mitt syfte dr alltsd inte att fora ett teoretiskt resonemang om subsi-
diaritetsprincipen som sddan eller om pa vilken niva befogenheterna
ska ligga for att EU ska fungera s& bra som mgjligt enligt ndgot forut-
bestdmt kriterium. Sddana analyser fors béttre i den statsvetenskapliga
och den nationalekonomiska forskningslitteraturen. Ambitionen 4r
heller inte att utveckla en modell f6r hur en subsidiaritetsgranskning
bor utformas for att generera bést resultat utifran det mél beslutsfat-
tarna stillt sig bakom.

Studien #r disponerad pa foljande sitt. I avsnitt 2 beskrivs subsi-
diaritetsprincipen ndrmare. Avsnitt 3 handlar om arbetet att infora



fordraget i svensk lag och att anpassa riksdagens arbetsformer till det.
[ avsnitt 4 diskuteras utfallet av riksdagens granskning av subsidiari-
tetsprincipen och i avsnitt 5 f6rs en mera principiellt hallen diskussion
om subsidiaritetsprincipens begrinsningar. Avsnitt 6 innehéller en
kort diskussion om vilka forindringar som kan vidtas for att stirka
effektiviteten i subsidiaritetsprincipen. Sammanfattande synpunkter
ges 1 avsnitt 7.
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2 Subsidiaritetsprincipen

Att subsidiaritetsprincipen har hog dignitet mérks av att den éterfinns
redan i Lissabonf6rdragets inledande artiklar. Dess ndrmare innebord
dr att beslut inte ska fattas pa hogre politiska niver in nédvindigt
och att hdgre nivéer ska vara ett stod for de ldgre nivderna och inte i
onddan ta 6ver deras beslutskapacitet. Syftet med klausulen &r emel-
lertid inte att férdela kompetens mellan de olika nivderna — det sker
i fordraget — utan ska ses som en 6verordnad princip f6r unionens
arbete och som ett hjilpmedel 4t kommissionen att avgora pa vilken
niva dtgirder ska vidtas.

Subsidiaritetsprincipen inférdes redan 1986 i enhetsakten men
var da begrinsad till miljdomradet. Med Maastrichtfordraget, som
trddde i kraft 1993, fick subsidiaritetsprovningen en mera framtri-
dande roll. Regler f6r nir unionen far handla tas med i férdragets
inledande artiklar och enligt dessa far sa ske nir den har en laglig
ritt for detta (legalitetsprincipen) och nir det kan ske mera effektivt
pd gemenskapsnivd dn pa nationell niva (subsidiaritelsprincipen).”
Reglerna siger ocksa att den foreslagna atgirden inte far gi utéver
vad som krivs fOr att uppna malet (proportionalitetsprincipen).

I Maastrichtférdraget inférdes ocksa bestimmelser om att alla
lagstiftningsidrenden ska provas enligt subsidiaritetsprincipen och
att kommissionen ska motivera sina forslag utifrdn den. Ansvaret
for subsidiaritetsgranskningen tilldelades da EU:s institutioner (radet

1. I artikel B i unionsfordraget anges att subsidiaritetsprincipen skall beaktas medan artikel
3B if6rdraget om de Europeiska gemenskaperna anger hur begreppet subsidiaritet ska tolkas.

II



och EU-parlamentet) och granskningen skulle bara ske i de fragor
dér det rader delad befogenhet. Pa de omraden dir EU har exklusiv
befogenhet ska alltsd ingen sddan prévning goras.

I Amsterdamf6rdraget, som tradde ikraft 1999, utvecklades sub-
sidiaritets- och proportionalitetsprinciperna “i syfte att tydligare
faststilla kriterierna for att tillimpa dem och sikerstilla att de iakt-
tas noggrant och genomfors pa ett konsekvent sitt av alla institu-
tioner”? De forindringar som da infordes handlade dock inte om
subsidiaritetsprincipens materiella innehall, utan om hur principen
skulle tillimpas. Detta gjordes i ett nytt protokoll som fogades till
fordraget och i det ingick bland annat bestimmelser om i) att varje
lagforslag ska motiveras med avseende pé subsidiaritetsprincipen,
ii) att kommissionen innan den ligger sina forslag ska samrada med
berdrda institutioner, iii) att kommissionen érligen ska ldgga fram
en rapport till Europeiska radet och EU-parlamentet om hur subsi-
diaritetsprovningen och proportionalitetsprévningen har tillimpats
och iv) att EU-parlamentet ska informeras om radets instéllning i
subsidiaritetsfraigan m.m.

Nista férdragsidndring inleddes med Laekendeklarationen 2001.
I den sokte EU:s stats- och regeringschefer ta ett fastare grepp 6ver
den péigiende maktoverforingen till Bryssel och det demokratiska
underskottet — frigor som linge plagat unionen. Sdlunda slogs fast
att EU madste ” bli mera demokratiskt, mera transparent och mera
effektivt”. Deklarationen inneh6ll ocksa tydliga formuleringar om att
unionen behover en bittre fordelning av befogenheter och instrument
for att gora fordelningen mera transparent sa att inte en “creeping
expansion of the competence of the Union or to encroachment upon
the exclusive areas of competence of the member States” skulle ske.

I samma deklaration bestimdes att ett konvent skulle sammankal-
las med uppgift att ta fram ett forslag till ett nytt f6rdrag for EU som

2. Citatet aterfinns i ingressen till protokollet om tillimpning av subsidiaritets- och propor-
tionalitetsprinciperna.
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skulle gora unionen just mera demokratisk, 6ppen och effektiv. Vad
som sedan hinde &r vil kint. Konventets forslag till en grundlag f6r
EU f6rverkligades aldrig. De franska och hollindska viljarna rostade
med bred marginal ned grundlagsf6rslaget i folkomrostningar. For-
slaget ateruppstod dock redan efter ett r under nytt namn - férdrag
istéllet for konstitution — och utan de provocerande inslagen som
gemensam nationalsing och flagga. Det fick namnet Lissabonf6r-
draget och tridde i kraft den 1 december 2009.

Lissabonfordraget innebar nyheter for subsidiaritetsgranskningen
men de avsig inte klausulens materiella innehall. Den grundliggande
principen f6r avgrinsningen mellan unionens befogenheter och med-
lemstaternas dr i allt visentligt densamma som tidigare och aterfinns
i fordragets artiklar 4 och 5.3 I artikel 4 slas huvudprincipen fast att
“varje befogenhet som inte tilldelats unionen i férdragen ska tillhéra
medlemsstaterna”. I artikel 5 preciseras detta ndrmare enligt foljande:

”Principen om tilldelade befogenheter ska styra avgrinsningen av unio-
nens befogenheter. Principerna om subsidiaritet och proportionalitet ska
styra utévandet av dessa befogenheter” (artikel 5.1.)

I nésta stycke fortydliggas principen om tilldelade befogenheter:

"Enligt principen om tilldelade befogenheter ska unionen handla inom
ramen for de befogenheter som medlemsstaterna har tilldelat den i
fordragen for att nd de mél som faststills dir. Varje befogenhet som inte
tilldelats unionen ska tillhtra medlemsstaterna.” (artikel 5. 2)

Om artikel 5.2 anger ndr unionen f7r handla, anger artikel 5.3 nir
unionen o7 handla. Vad som da méste vara uppfyllt ges av foljande:

“Enligt subsidiaritetsprincipen ska unionen pa de omriden dir den
inte har exklusiv befogenhet vidta en 4tgird endast om och i den man
som malen for den planerade atgirden inte i tillrdcklig utstrdckning kan

3. Dessa dterfinns i del 1 i Lissabonférdraget: Férdraget om Europeiska Unionen. Amster-
damférdragets motsvarigheter till dessa dr artikel 2 i unionsférdraget och artikel 5 i gemen-
skapsfordraget.
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uppnis av medlemsstaterna, vare sig pd central niva eller pé regional och
lokal niva, och dérfor, pa grund av den planerade dtgirdens omfattning
eller verkningar, bittre kan uppnas pa unionsniva.” (artikel 5.3)

Artikel 5.3 visar att "bor”-kriteriet kan delas upp i nodvindighets-
principen och mervirdesprincipen. Enligt nédvindighetsprincipen
ska EU vidta étgéirder bara om det dr nodvindigt for att malet ska
nds. Mervirdeskriteriet anger i sin tur att sd ska ske bara om maélet
nds bittre av att EU vidtar dtgérder 4n om de enskilda medlems-
staterna gor det.

Hur EU ska handla ges slutligen av proportionalitetsprincipen som
definieras av foljande:

“Enligt proportionalitetsprincipen ska unionens étgérder till innehall och
form inte g utéver vad som #r nddvindigt for att nd mélen.” (artikel 5.4)

Den stora nyheten i Lissabonfordraget var att ansvaret for subsidia-
ritetskontrollen flyttades frin EU:s egna institutioner — radet och
EU-parlamentet - till de nationella parlamenten. Formen {6r hur
deras granskning skall g4 till anges i ett sérskilt protokoll och i det
stipuleras att varje utkast till lagforslag ska skickas till de nationella
parlamenten som har atta veckor p4 sig att granska forslaget utifran
subsidiaritetsprincipen. Om de finner att forslaget strider mot subsi-
diaritetsprincipen ska de limna ett motiverat yttrande om detta till
kommissionen.

Motrvet till forandringen var att minska unionens demokratiska under-
skott som ansdgs héinga samman med att de nationella parlamenten inte
tillrdckligt aktrvt involverats 1 unionens arbete. Upprepade forsok hade
gjorts tidigare for att lindra problemet men dessa var forsiktigt héllna
och begrinsade till att gilla utbyte av information. I Amsterdamfor-
draget inférdes exempelvis ett sérskilt protokoll om de nationella
parlamentens ritt till information. Uppenbarligen uppfattades dessa
atgirder inte som tillrickliga for att tysta kritiken, i annat fall 4r det
svart att forsta det radikala — men parlamentariskt omojliga — grep-
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pet att ligga subsidiaritetsgranskningen i de nationella parlamentens
hénder sdsom gjordes med Lissabonf6rdraget.

Nytt med Lissabonfordraget dr ocks att tre instrument infors for
att stidrka subsidiaritetsprovningen: gult kort, oranget kort och riitt till
domstolsprévning. Enligt bestimmelserna ska det gula kortet tas fram
om minst 1/3 av de nationella parlamenten i sin granskning funnit att
kommissionens forslag strider mot subsidiaritetsprincipen. D4 méste
kommissionen omprova sitt forslag. Kravet pd omprovning innebir
emellertid inte att kommissionen maste éndra sitt forslag utan den
kan ocksé ldmna det of6rindrat. Men i sé fall maste kommissionen
enligt reglerna for det gula kortet sirskilt motivera sitt beslut.

Inneborden av det orangea kortet 4r att om fler @n hilften av de
nationella parlamenten funnit att kommissionens forslag strider mot
subsidiaritetsprincipen maste forslaget omprévas precis som fallet ér
med det gula kortet. Dirtill giller att i det fall kommissionen viljer att
inte #ndra sitt forslag ska en fornyad subsidiaritetsgranskning goras,
men nu av rddet och EU-parlamentet. Om nagon av dessa institutioner
finner att forslaget strider mot subsidiaritetsprincipen faller forslaget.

Ritten till prévning vid EU-domstolen innebir att ett enskilt
medlemsland kan begira att domstolen prévar om ett forslag &r for-
enligt med subsidiaritetsprincipen. Men virt att notera &r att ritten
att vicka talan inte tillkommer de nationella parlamenten utan bara
medlemslandets regering.*

4. Mojligheten att ldta EU-domstolen prova lagforslag fanns redan tidigare men det var inte
explicit inskrivet i protokollet om subsidiaritetskontrollen utan fanns bara allmint formulerat
i artikeln om domstolens befogenheter.
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3 Inforandet av subsidiaritets-
kontrollen i Sverige

Arbetet att infora Lissabonfordraget i svensk lag inleddes redan
2001 d4 regeringen tillsatte EU 2004 Kommitténs Dess syfte var att
stimulera till debatt om EU-fragor och férbereda Sverige for den nya
konstitutionen f6r EU. I direktiven nimndes sérskilt behovet av att
genomlysa de nationella parlamentens roll. Betoningen skulle vara
pa demokrati, inflytande och styrfragor. Slutsatserna av kommitténs
arbete presenterades 2005 i en rapport med det passande namnet:
Sluta strunta i EU!°

Kommittén satte inte nigra bestdende avtryck och dess enskilt
viktigaste bidrag var forslaget att inritta en statlig myndighet med
uppgift att sprida information om EU. Négon sddan myndighet kom
emellertid aldrig att inrittas.

Det egentliga arbetet pabo6rjades dock f6rst ett ar senare nir fram-
tidskonventet tillsattes. Svenska delegater skulle utses och regering
och riksdag skulle f6lja konventets arbete och ta stillning till dess
forslag. For detta indamal togs mingder av dokument fram och det
som forvénar vid en genomgang av dessa ir att regeringen egentligen
aldrig aviserade nagon egen uppfattning i synen i det tvé fragor som &r
av sirskild betydelse for denna framstéllning: subsidiaritetsprincipen
och de nationella parlamentens stéllning, utan nojer sig med att stélla
sig bakom konventets forslag med argumentet att nir de nationella

5. Dir 2001:35 med tilliggsdirektiven 2001:113 och 2004:79.
6. Se SOU 2004:82.
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parlamentens roll stirks 6kar det demokratiska inflytandet.” Bara i
ett avseende var regeringen tydlig och det var i frigan om fordel-
ningen av kompetens mellan regering och riksdag. Den fick, enligt
regeringens mening, inte paverkas utan dven fortsittningsvis ska det
vara regeringen som ensam foretrider Sverige gentemot andra stater
och mellanstatliga organisationer.

Remissorganen var ocksé 6verlag positiva till forslaget att stirka
de nationella parlamentens roll. Men det saknades inte kritiska roster.
Statskontoret, Stockholms Handelskammare och Orebro Universitet
sag forslaget som en urholkning av regeringens ansvar. Regeringsriit-
ten forsvarade dock konventets forslag med att de nationella parla-
mentens yttrande inte dr bindande for ndgon.

Sist att uttrycka sin uppfattning var riksdagen som inte férvanande
stiller sig bakom regeringens synsitt.® Intressant att notera ir att
riksdagen ocksa delar regeringens uppfattning om att det &r viktigt
att riksdagens roll i subsidiaritetsprévningen utformas pa ett sitt
som Overensstimmer med kompetensfoérdelningen mellan riksdag
och regering” (sid 5) vilket antyder att ocksa riksdagen anser att det
finns en grins for hur langt deras befogenheter ska fa stricka sig.

De svenska forberedelserna avbrots emellertid ndr konventets
forslag till konstitution rostades ner men aterupptogs ett ar senare
ndr stats- och regeringscheferna pé nytt grep tag i arbetet med det
nya fordraget. Men de dokument som regeringen direfter tog fram
inneholl inget nytt i sak av det enkla skilet att det nya forslaget till
fordrag i allt viisentligt var identiskt med konventets tidigare f6rslag.?

Riksdagens forhéllningssitt dr ocksid detsamma som tidigare:
inga analyserande resonemang, inga tankar kring hur prévningen

7. Iden forsta etappen kan foljande dokument némnas: Ds 2003:36, Ds 2003:58, Skr 2003/04:13
och Ds 2004:52.

8. Se Bet 2003/04:KUU1.

9. Se Skr 2006/07:85, Ds 2007:48 och Prop 2007/08:168. De flesta tunga remissinstanser valde
att inte kommentera det nya forslaget med héinvisning till att de redan limnat sina synpunkter
niir det nedrdstade forslaget remissbehandlades.
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kan utforas och i vad man den f6reslagna formen ir effektiv, bara en
bekriiftelse av regeringens uppfattning att de nationella parlamentens
roll 4r viktig i att 6ka EU:s demokratiska legitimitet och att subsi-
diaritetsprincipen skyddar mot en alltfér omfattande 6verféring av
befogenheter till EU.™

Parallellt med detta arbete pagick arbetet att finna en limplig
arbetsform for riksdagens subsidiaritetsgranskning. I en forsta etapp
gav riksdagsstyrelsen Riksdagskommittén i uppdrag att komma med
forslag pa hur det skulle kunna g4 till. Kommitténs utgangspunkt var
att riksdagen ska spela en central och mera aktiv roll i hanteringen
av EU-fragor och att alla ledaméter ska vara involverade. Men kom-
mittén dr motségelsefull for den betonar samtidigt att riksdagen inte
far lamna egna f6rslag i form av tillkdnnagivanden. Riksdagen ska
alltsa inte kunna binda regeringen i en viss fraga.

Vad giller subsidiaritetskontrollen foreslog kommittén att den
skulle skotas av konstitutionsutskottet medan fackutskotten skulle
fungera som en slags forberedande instans. Négra konkreta f6rslag
hann dock inte kommittén ligga innan konstitutionen skéts pa
framtiden efter folkens nej i Frankrike och Holland.

Nista gang riksdagsstyrelsen tog tag i fragan tillkallades en sirskild
utredare.” Till skillnad fran riksdagskommittén féreslar nu utredaren
att fackutskotten ska skota subsidiaritetsprévningen, medan konstitu-
tionsutskottets uppgift begriinsas till att en gang om éret ge samlad
en bedémning av subsidiaritetsgranskningens utfall. Som motiv till
detta angavs att subsidiaritetsprévningen var en ldmplighetsprévning
och ingen laglighetsprévning. Eftersom fackutskotten ansags besitta
den bista sakkunskapen pé sitt omrade f6ll det sig naturligt att det
ocksa var de som skulle gora bedomning om ldmpligheten.

Utredaren foreslog ocksa att fackutskotten ska kunna begira in
information fran regeringen och ges ritt att fa den inom tva veckor.

10. Se Bet 2006/07:KUU1 och Bet 2008/09:UUS.
11. Se Utredning 2008/09:URF2.
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Den praktiska innebdrden av detta ér att den egentliga granskningen
ska goras av regeringen och inte av riksdagen.

Den formella behandlingen i kammaren foreslogs g till pa foljande
sdtt: om utskottet anser att EU-férslaget strider mot subsidiaritets-
principen ska det limna ett utlatande till kammaren med forslag till
ett motiverat yttrande. Detta ska i sin tur skickas till EU. Kamma-
rens uppgift dr begrinsad till att s#ga ja eller nej till det motiverade
yttrandet — nidgon motionsritt ska alltsa inte fa rada. Och i det fall
fackutskottet inte anser att forslager stridit mot subsidiaritetsprincipen
ska det ldggas till protokollet.

Nir riksdagen senare tog stéllning till riksdagsstyrelsens forslag
blev utfallet det viintade — inga eller bara mycket sma dndringar — och
med det skrevs de nya uppgifter som riksdagen gavs med Lissabon-
fordraget in i en ny paragraf i Riksdagsordningen, RO 10 kap, 68§.™

12. Se Bet 2009/10:KU2.
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4 Utfallet av riksdagens egna gransk-
ningar av subsidiaritetsprincipen

Sedan Lissabonf6érdraget tridde i kraft har konstitutionsutskottet
genomfort tre arliga genomgéngar av riksdagens subsidiaritetsgransk-
ning.”® I dessa har sérskilt tre fragestillningar berdrts. Den forsta
handlar om den formella hanteringen i fackutskotten. Hur har den
gitt till och i vilken utstrickning har fackutskotten anvint sig av den
metod som utvecklats for att standardisera subsidiaritetsprévningen?

Metoden innehéller tvé steg. Det forsta steget ér ett test av 7dd-
vandighetskriteriet. D4 stills frigan om det dr mojligt att uppna malet
pé lokal, regional eller nationella niva. Det andra steget dr kopplat
till mervardeskriteriet och da giller det att undersoka om malet kan
nds bittre genom att dtgirden vidtas pa unionsniva dn pa nationell
niva. Detta test tar fasta pa i) om det finns viktiga griansoverskridande
aspekter pa den foreslagna dtgirden som inte kan regleras av med-
lemsstaterna, ii) om underlétenhet att handla pa unionsniva stér i strid
med fordraget eller pa annat sitt avsevirt skadar medlemsstaternas
intressen och iii) om en atgird pa unionsnivé innebér klara fordelar
i forhéllande till en atgird pé ldgre niva.

Med den andra frigestillningen undersoker konstitutionsutskottet
om de granskade forslagen, i det fall de drivs igenom, paverkar férdel-
ning av kompetenser mellan EU och medlemstaterna. Hér anldgger
alltsd konstitutionsutskottet nagot av ett helikopterperspektiv i sin
genomgang.

13. Se Bet 2010/11:KU18, Bet 2011/12:KU4 och Bet 2012/13:KU8.
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Den tredje fragestillningen tar sikte pa i vad mén EU-kommissio-
nen lever upp till de krav som stills i férdraget att den ska motivera
sina lagstiftningsf6rslag tydligt med avseende pé subsidiaritetsprin-
cipen. Ar dessa motiveringar av den inriktning och omfattning som
Lissabonfordraget foreskriver?

Konstitutionsutskottets drliga genomgéngar visar att riksdagen fram
till den 31 december 2012 har behandlat samtliga lagstiftningsutkast
som EU skickat till de nationella parlamenten, totalt 320 forslag.
Med det tillhor riksdagen de mest ambititsa parlamenten i EU. Hur
dessa lagstiftningsutkast férdelar sig 6ver aren anges i tabell 1 nedan.
I tabellen anges ocksd hur manga forslag som f6éranlett riksdagen att
ldmna ett motiverat yttrande.

Tabell 1. Antal lagstiftningsforslag fran EU

Tidsperiod
091201-  100701- 11101- 120101-
100630 101231 111231 121231
Antal granskade forslag 22 49 124 125
Darav antal motiverade yttranden 0 3 10 20

Killa: Bet 2010/11:KU18, Bet 2011/12:KU4 och Bet 2012/13:KUS8

Konstitutionsutskottets forsta genomgang omfattar perioden 1 de-
cember 2009 till den 30 juni 2010, totalt 22 drenden. I inget av dessa
fann riksdagen att subsidiaritetsprincipen utmanats. Ett drende #r
dock virt att uppmirksammas.* Det ror ett forslag om f6rdjupat
samarbete om dktenskapsskillnad och hemskillnad. Hir tillstér re-
geringen att det i och fOr sig finns skil att anse att férslaget strider
mot subsidiaritetsprincipen. Men regeringen aviserar samtidigt till
riksdagen att den inte har for avsikt att motsitta sig kommissionens
forslag i radet av det enkla skilet att Sverige inte kommer att delta i det

14. Se KOM(2010) 105.
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fordjupade samarbetet.’s Av det skilet valde det ansvariga utskottet
att inte reckommendera kammaren att limna ett motiverat yttrande.

Det hir stillningstagandet illustrerar hur flexibelt regering och
riksdag tolkar subsidiaritetsprincipen. Uppenbarligen 4r man beredd
att godta ocksa forslag som strider mot principen f6rutsatt att man
inte paverkas av atgérden.

I det andra granskningsbetinkandet, som omfattar perioden 1 juli
2010 till den 31 december 2010, behandlas 49 drenden. Av dessa
ansag riksdagen att tre stred mot subsidiaritetsprincipen. Men inte i
ndgot av dessa fall, och heller i ndgot av de andra som kommissionen
limnat under den aktuella perioden, nddde de nationella parlamenten
tillsammans upp till den kritiska gridnsen som krdvs for att kunna
begira en omprévning av forslaget, dvs utdela gult kort.™

I det tredje betinkandet redovisas utfallet av riksdagens granskning
2011. Antalet drenden har 6kat till 124 och i tio fall ansag riksdagen
att de stred mot subsidiaritetsprincipen. Men inte heller under 2011
uppnédddes de troskelvirden for att f3 till stind en omprévning av
kommissionen."?

Vad giller situationen 2012 #r konstitutionsutskottet dnnu inte
fardigt med sin genomgang. Men enligt interna killor tog riksdagen
det dret stillning till sammanlagt 125 lagstiftningsforslag och limnade
i 20 fall ett motiverat yttrande. Enligt uppgifter fran riksdagens ansva-
riga tjinstemin kan de nationella parlamenten i ett fall ha passerat
troskelvirdet. Detta drende ror sig i sé fall om det sk Monti II som
handlar om atgirder pa arbetsmarknaden.™

Av de 320 forslag som kommissionen limnat, och som riksdagen
granskat ur subsidiaritetsaspekten, sedan Lissabonfordraget tridde
i kraft kan alltsa mojligen ett ha passerat troskeln f6r gult kort. Det
antyder att det ska mycket till for att samla den tredjedel av parla-

15. Se Regeringens faktapromemoria 2009/ 10:FPM86.
16. Se KOM (2011) 344.

17. Se KOM (2012) 373.

18. Se KOM (2012)130 och Utl 2011/12:AU14.

22



mentens kamrar som behovs for att uppné den lidgre troskeln for
omprovning. Detta kan enligt konstitutionsutskottet mojligen bero
pé att kontakten med andra parlament varit bristfillig. Ty utan en
sddan #r det svért for de nationella parlamenten att samordna sin
syn pad kommissionens lagstiftningsférslag och med det svért att
uppna det kritiska antalet som krévs for att formé kommissionen att
omprova det.

Diremot verkar dttaveckorsfristen, enligt konstitutionsutskottets
mening, inte ha varit nadgot problem. Kontakterna med regeringen
har ocksa fungerat vil sétillvida att regeringen inom utsatt tid forsett
riksdagen med de faktaunderlag som riksdagen begirt.

De viktiga slutsatserna i konstitutionsutskottets granskningar hand-
lar emellertid om subsidiaritetsprincipen som instrument f6r maktdel-
ning. Ar den effektiv for detta indamal? Konstitutionsutskottet avstar
visserligen fran att ge en sammantagen bedémning av den fragan,
men dr samtidigt tydlig i tva avseenden. Det forsta giller kommis-
sionens motiverade yttranden som inte limnas pa det sétt som anges
i férdraget, dvs de forklarar inte pa vilket sitt forslagen #r forenliga
med subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna. Detta "gor det
svart for riksdagen att fullgora sin férdragsenliga skyldighet att se till
att subsidiaritetsprincipen f6ljs” for att citera konstitutionsutskottet.”

Den andra giller 6verforingen av befogenheter till EU. Flera utskott
pépekar att mera makt flyttas till EU om lagf6rslag, som utskottet i
sin granskning ansett strida mot subsidiaritetsprincipen, gar igenom.
Den slutsatsen drar exempelvis finansutskottet, skatteutskottet och
justitieutskottet i sina yttranden till konstitutionsutskottet.>°

Konstitutionsutskottet noterar detta och dirtill att kommissionen
i allt stérre omfattning ldgger sina forslag 7 form av forordning istillet
Jor direktrv. En férordning dr mera langtgéende dn ett direktiv dérfor
att en férordning blir bindande till alla delar och ldmnar ddrmed

19. Se Bet 2011/12:KUy4, sid 41.
20. Se Bet 2012/13:KUS.
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inget utrymme f6r nationell flexibilitet. Subsidiaritetsgranskningen
bor, enligt konstitutionsutskottet, dirfor dven gilla val av lagstift-
ningsinstrument.

Att subsidiaritetsprincipen inte utgor ett hinder f6r den krypande
overforingen av makt till Bryssel som EU:s stats- och regeringschefer
sade sig vilja undvika, far ocksé st6d av nagra iakttagelser som riksda-
gens kammarkansli gjort.>* Kommissionen foljer inte alltid sjilv regeln
om den éttaveckorsfrist som giller f6r de nationella parlamentens
granskning. Fram till utgéngen av 2012 hade kammarkansliet identifie-
rat sex sadana fall dar kommissionen av slarv, férsumlighet, glomska,
inte ens meddelat de nationella parlamenten att den fordragsenliga
attaveckorsfristen f6r subsidiaritetskontrollen inletts.

Kammarkansliet pekar ockséd pa att det inom EU vuxit fram en
doktrin som baserats pé en slags naturbunden exklusiv befogenhet.
Doktrinen ska forstés sasom att EU:s egna institutioner uppfattat att
vissa fragor #r av saddan sirskild natur, att de ska anses tillhora de
omréiden p4 vilka EU har exklusiv befogenhet utan att detta dr nimnt
iférdraget och utan att medlemsstaterna gett sitt aktiva godkédnnande
till det. Det allvarliga med denna doktrin &r att dessa fragor ddrmed
inte kan kontrolleras utifran subsidiaritetskriteriet.

Forslag som dndrats ska ocksa enligt fordraget subsidiaritetsgrans-
kas. Men s4 sker inte alltid. Sedan Lissabonfordraget tridde i kraft
har bara drygt hilften av de dndrade f6rslagen subsidiaritetsgrans-
kats. Kammarkansliet papekar visserligen artigt att man far ha en
viss forstéelse for att processen kring subsidiaritetskontrollen dnnu
inte satt sig ordentligt, men konstaterar dnd4 att om kommissionen
sjdlv dsidositter kraven pa subsidiaritetskontroll kommer systemet
att urvattnas.

21. Dessa iakttagelser finns sammanfattade i Bet 2012/13:KU14.

24



5 Svarigheterna med
subsidiaritetsgranskningen
— en principiell diskussion

Konstitutionsutskottets genomgéngar visar att den nya ordningen
med att lata de nationella parlamenten skota subsidiaritetsgransk-
ningen inte hindrat EU frén att 6ka sina befogenheter pa medlems-
staternas bekostnad. Att si #r fallet beror pa en rad faktorer som
i) parlamentarismens begrinsningar, ii) EU:s vidstrickta befogen-
heter, iii) den omfattande malkatalogen och iv) kommissionens
tolkningsforetride. Var och en av dessa faktorer kommer nu mera
ingdende att granskas.

5.1 Parlamentarismens begransningar

Konstruktionen att lata subsidiaritetskontrollen sk6tas av de natio-
nella parlamenten bygger pa ett missforsténd, kalla det girna for ett
konstitutionellt felslut. Felslutet ligger i att EU:s medlemsléinder valt
parlamentarismen som modell for sitt styrelseskick. Inneborden av
det dr att det inte finns ndgon egentlig rigang mellan den lagstiftande
makten (parlamenten) och regeringsmakten sdsom exempelvis ér
fallet i ett land med presidentstyre som USA. Regeringarna hamtar
alltsa sitt mandat fran parlamenten och dirfor ligger det i sakens
natur att ett parlament inte driver en annan uppfattning 4n den dess
regering forordar. Ty det vore detsamma som att visa misstroende
mot den regering parlamentet sjilv utsett.

Salunda kan och ska man inte forvinta sig att de nationella parla-
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mentens granskning skiljer sig frin den deras regering skulle ha gjort.
Att s4 dr fallet &r en sjilvklarhet med en majoritetsregering. Med en
minoritetsregering kan didremot parlamentet std for en annan upp-
fattning 4n den regeringen driver. Men dven om sa skulle vara fallet,
kommer denna siktsskillnad inte att ha nadgon praktisk betydelse for
utfallet av subsidiaritetsgranskningen. Med de nuvarande reglerna kan
nidmligen bara radet eller EU-parlamentet férkasta ett forslag eller
dndra det. Den mojligheten ges alltsa inte de nationella parlamenten
oavsett hur manga av dem som anser att dlgarden strider mot subsidiari-
tetsprincipen. Men i radet sitter bara foretridare for landets regeringar.
I det fall det rdder motsatt uppfattning mellan landets parlament och
landets regering, aterstills i radet de styrkeférhallanden som radde
innan de nationella parlamenten gjorde sin subsidiaritetsgranskning.

Kanske dr vetskapen om rédets ritt till 6verprévning en forkla-
ring till varfor sa fa nationella parlament hittills limnat motiverade
yttranden med anledning av kommissionens f6rslag. Uppgifter om
detta redovisas i de arliga rapporterna som kommissionen limnar om
utfallet av subsidiaritetskontrollen.?? Salunda mottog kommissionen
under 2010 34 kritiska yttranden fran de nationella parlamenten och
av dessa hade tre limnats av riksdagen. De resterande 31 kritiska
yttrandena kom saledes fran de andra medlemslindernas kamrar.
Sammanlagt dr de 4o till antalet - fler &n antalet medlemsstater — vil-
ket beror p4 att tolv medlemslinder tillimpar ett tvdkammarsystem.
31 kritiska yttranden fran 39 kamrar betyder mindre 4n ett kritiskt
yttrande per kammare.

2011 mottog kommissionen sammanlagt 64 kritiska yttrande varav
tio kom fran riksdagen. De aterstdende 54 kritiska yttranden hade
alltsd ldmnats in av de 6vriga 39 kamrarna. En viss 6kning jamfort
med tidigare (i genomsnitt 1 1/2 yttrande per kammare och ar) men
fortfarande en ldg siffra. Det laga antalet kan forstas bero pé att ldn-
dernas parlament inte funnit att forslagen frin EU sttt i strid med

22. Se KOM (2010) 547, KOM (2011) 344 och KOM (2012) 373.
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subsidiaritetsprincipen. Det kan ocksé ha berott pa att forslagen varit
sddana att de nationella parlamenten inte ansig att de motiverade
en granskning: de rorde tillndrmning av lagar snarare én helt nya
lagstiftningsforslag.® En tredje mdjlighet ligger i att de nationella
parlamenten helt enkelt inte ansett det vara en meningsfull uppgift
att granska dem.

Utover den restriktion som sjdlva parlamentarismen ldgger pa de
nationella parlamentens handlingsutrymme, bakbinds de ocksd av
Lissabonf6rdragets formuleringar som sadana. De nationella parla-
menten kan ju inte stoppa ett forslag eller tvinga fram en dndring av
det — bara begiira en omprévning - vilket dr svart nog med tanke pa
att det krdver samordning av de 28 parlamenten pa en relativt kort
tid. De nationella parlamenten kan inte heller p4 egen hand vicka
talan hos EU-domstolen. Bara ett medlemslands regering kan gora
det. Vilka mojligheter det nationella parlamentet har att tvinga en
regering att kriva en sddan rittslig granskning varierar mellan med-
lemsldnderna beroende pé vilken stéllning det nationella parlamentet
har konstitutionellt. I Sverige &r reglerna sadana att riksdagen inte
kan tvinga regeringen till detta.

5.2 EU:s vidstrackta befogenheter
Minst lika viktig som forklaring till subsidiaritetskontrollens bristande
skidrpa ligger i klausulens materiella innehéll. De svérigheter som
foljer av det #dr emellertid inte relaterade till vem som utfor kontrol-
len — EU:s institutioner eller de nationella parlamenten - utan giller
oavsett pa vilken nivd granskningen sker och av vem. Svarigheterna
handlar mer exakt om att EU:s befogenheter 4r sa vidstridckta och
att det biarande kriterium som anger nir EU far handla - legalitets-
principen - forlorat sitt virde som styrmedel.

Enligt legalitetsprincipen far EU handla pa de omraden dir den

23. Tillndrmning av lagstiftning 4r ett EU-uttryck med négot diffus innebord. Nirmast ska
det forstds som harmonisering av nationella férerskrifter som giller den inre marknaden.
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har befogenhet att g6ra det. Vilka dessa #r anges i férdraget om EU:s

funktionssitt och d4 skiljer man mellan delad och exklusiv befogen-

het. I artikel 3 anges pa vilka omraden EU har exklusiv befogenhet

att agera:

a. Tullunionen.

b. Faststéllandet av de konkurrensregler som 4r nédvéndiga for den
inre marknadens funktion.

c. Den monetira politiken fér de medlemsstater som har euron som
valuta.

d. Bevarandet av havets biologiska resurser f6r den gemensamma
fiskeripolitiken.

e. Den gemensamma handelspolitiken.?

I artikel 4.2 anges pa vilka omriden det rider delade befogenheter:

Inre marknaden.

Socialpolitik i friga om aspekter som anges i detta férdrag.

Ekonomisk, social och territoriell sammanhallning.

Jordbruk och fiskeri, med undantag av bevarandet av havets bio-

logiska resurser.

Milj6.

Konsumentskydd.

Transport.

Transeuropeiska niit.

Energi.

Omradet med frihet, sikerhet och rittvisa.

. Gemensamma angeligenheter i friga om sikerhet nir det giller
de aspekter pa folkhilsa som anges i detta f6rdrag.

an o

5o oo

—-

i

Med delad befogenhet menas att EU far vidta dtgirder men maéste
inte géra. Unionen har ocksa ritt att vidta atgiarder pad omradet for
forskning, teknisk utveckling och rymden samt utvecklingsarbete

24. Unionen har ocksa exklusiv befogenhet att inga vissa internationella avtal.
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och humanitért bistind om det inte hindrar medlemsstaterna fran
att utdva sina befogenheter (artikel 4.3 och 4.4).

Vidare ska medlemsstaterna enligt artikel 5 samordna sin ekono-
miska politik och unionen har getts riitt att vidta sirskilda atgirder
for att séikerstilla att denna samordning sker genom att ange riktlinjer
tor denna politik.

Slutligen anges i artikel 6 ndgra omréden dir unionen har ritt att
vidta stodjande atgdrder:
skydd for och forbittring av ménniskors hilsa,
industri,
kultur,
turism,
utbildning, yrkesutbildning, ungdomsfragor och idrott,
civilskydd,

administrativt samarbete.

R ™o an o

Enligt bestimmelserna i férdraget ska ingen subsidiaritetsgranskning
goras pa de omraden didr EU har exklusiv befogenhet. Det innebér
att "bara” forslag frain EU som giller p4 de omraden som anges i
artiklarna 4.2, 4.3, 4.4, 5 och 6 omfattas av subsidiaritetsprincipen.
Men det 4dr som synes ett mycket vidstrackt omrade dir EU pa ett
eller annat sitt delar befogenhet med medlemsstaterna. Dirtill #r
formuleringarna vaga. Av det kan man dra slutsatsen att da Lissa-
bonfordraget inte klarar att dra en tydlig grins bortom vilken EU:s
befogenheter inte striicker sig, forlorarar legalitetsprincipen sitt virde
som styrmedel. Ddrmed blir ocksé subsidiaritetsprincipens rickvidd
obestimd.

Tvé aktuella lagstiftningsforslag fran EU belyser denna griinsdrag-
ningsproblematik. Bada beror skatteomradet, som enligt fordraget
ar en strikt nationell angeldgenhet.”s Det ena drendet handlar om en

25. Se KOM 2011(121) och Utl 2010/11:SkU3 respektive KOM (2011) 594 och
Utl 2010/11:SkU12.
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harmonisering av bolagsskatten. EU anser att den foreslagna atgirden
inte strider mot subsidiaritetsprincipen med argumentet att det inte
handlar om skattesatsen som sddan, utan om skattebasen. Det andra
forslaget ror skatt pa finansiella transaktioner. Ocksa i detta fall ansag
kommissionen att forslaget var forenligt med subsidiaritetsprincipen
med samma argument som i fallet ovan: atgéirden ror inte skattesatsen
utan "bara” skattebasen. Dirtill férsvarade kommissionen sitt forslag
med att det beh6vdes for att den inre marknaden skulle kunna fun-
gera effektivt. Regeringen ansag emellertid i bada fallen att férslagen
stod i striden med subsidiaritetsprincipen. Och riksdagen hade ingen
annan uppfattning!

Eftersom det inte gar att hélla EU borta ens frain de omraden som
uttryckligen betraktas som nationella angeldgenheter, borde det inte
forvana nagon att det ndrmast dr omdjligt att klara denna ragang
pé de omraden dér det rader delade befogenheter. Grundregeln 4r
visserligen enligt kommissionen att: ’Om unionen och medlemssta-
terna har delad behdorighet, foreskriver (subsidiaritets)principen att
det i férsta hand 4r medlemsstaterna som ska agera” Normalldget dr
uppenbarligen d, enligt kommissionen, att det 4r medlemsstaterna
som ska vidta dtgirder.?

I praktiken verkar dock EU tolka denna bestdimmelse till sin egen
fordel. Ett exempel pé det 4r tobaksdirektivet som syftar till att likstilla
bestimmelserna i medlemsstaterna for forséljning av tobaksprodukter
och av deras innehall. Men direktivet innehaller ocksa forbud for vissa
smaktillsatser i snus. Men snus omfattas inte av den inre marknaden.
Snus far bara siljas i Sverige. Trots detta hinvisar kommissionen till
den inre marknaden nir den motiverar sitt forslag. I denna del kan
tobaksdirektivet ddrfor ses som en illustration av hur kommissionen
asidositter fordragets bestimmelser.

26. Se KOM (2011) 344. En fordndring tycks dock vara pa ging. Ty samtidigt som exakt
samma formulering finns i kommissionens rapport fr 2010 finns den inte med i rapporten
for 2012. Se KOM (2010) 547 respektive KOM (2012) 373.
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5.8 Den omfattande mélkatalogen

Till denna problematik ska ldggas den som hinger samman med
att provningen av subsidiariteten sker i férhéllande till unionens
mal I enlighet med nédvindighetsprincipen bor en atgird vidtas pa
unionsnivé bara om atgirden behovs for att malet ska kunna nas.
Omfattningen av EU:s mélkatalog kommer dirfor att vara avgorande
for vilka atgirder som EU bor vidta.

Redan i fordragets artikel 3 kan man ldsa vilka malen #r och listan
ar ldng.” Unionens 6vergripande mal dr att frimja freden, sina virden
och folkets vilfird. Dirutéver ska EU erbjuda sina medborgare ett
omrade med frihet, sdkerhet och rittvisa utan inre granser. Unionen
ska uppritta en inre marknad och verka for héllbar utveckling som
bygger pa vil avvigd ekonomisk tillvixt och pa prisstabilitet, pa en
social marknadsekonomi med h6g konkurrenskraft ddr full sysselsétt-
ning och sociala framsteg efterstrivas, samt pa en hog miljoskydds-
niva och en bittre milj6.

Unionen ska ocksé frimja vetenskapliga och tekniska framsteg
bekdmpa social utestingning och diskriminering samt frimja social
rittvisa och socialt skydd, jimstilldhet mellan kvinnor och min,
solidaritet mellan generationerna och skydd av barns rittigheter.
Slutligen ska unionen frimja ekonomisk, social och territoriell sam-
manhdllning samt solidaritet mellan medlemsstaterna, respektera
rikedomen hos sin kulturella och sprakliga méangtald och sérja for
att det europeiska kulturarvet skyddas och utvecklas.

Milen #r som synes inte bara manga, de dr dirtill formulerade i
sa allmédnna termer att de néstan dr heltdckande. Att detta paverkar
EU: s lagstiftningsarbete #r uppenbart ty desto vidare mal desto fler
atgirder dr pd EU-niva forenliga med nodvindighetskriteriet.

Ett aktuellt exempel pa malens betydelse 4r kommissionens férslag
om konskvotering i borsbolags styrelser. Spontant kunde man tycka

27. Mera exakt i Fordraget om den Europeiska unionen inte att forvixla med Fordraget om
den Europeiska Unionens funktionssitt.
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att detta dr en nationell angeligenhet, men kommissionen menade
i sin motivering att en harmonisering behovs for att utveckla den
inre marknaden och att jimstélldhet ingar som ett av EU:s mal.
Dirtill anses jamstilldhetspolitiken vara av avgorande betydelse for
ekonomisk tillvixt, vilstdnd och konkurrenskraft.?®

Den svenska regeringen hade pa tidigt stadium tagit avstiand fran
forslaget och riksdagen gick pa regeringens linje och limnade ett
motiverat yttrande.?? Intressant i sammanhanget #r dock att Sverige
kan falla pa eget grepp ty att kommissionen alls kan ligga ett férslag
i denna fraga dr en foljd av att den svenska regeringen stred hart f6r
att fa mélet jimstélldhet infort i Lissabonf6rdraget. Vilket den ocksa
lyckades med.

Nya mal smyger sig ocksé in. Motivet till tobaksdirektivet uppgavs
vara “att skydda ménniskors hilsa”. Nagot sddant mal finns inte ex-
plicit i den malkatalog som anges i férdraget. Mojligen kan man ta
in det under artikel 3.1: “frimja folkets vilfdard”

Ett annat exempel pa detta aterfinns i forslaget att infora ett tak for
kostnaden nir mobiltelefon anvinds i andra ldnder.3° Kommissionen
motiverar sitt forslag med att det behovs for att den inre marknaden
ska fungera effektivt och for att "skydda intressena for konsumenter
och foretag i alla medlemsstater”3* Storbritannien bad EU-domstolen
préva om férslaget stod i Gverensstimmelse med subsidiaritetsprin-
cipen. Domstolen gick pa kommissionens linje med argumentet att
forordningen dr proportionerlig mot det mél som kommissionen
hénvisar till — att "skydda konsumenter mot hoga avgifter”s> EU
har visserligen enligt artikel 4.2 ritt att vidta atgérder for att skydda

28. Se KOM (2012) 614.

29. Se Bet 2012/13:CU14.

30. Forordning (EG) nr 717/2007.

31. Se KOM (2008) 580.

32. Mal C-58/8: Vodafone Ltd, Telefénica Oz Europe plc, T-Mobile International AG, Orange
Personal Communications Services Ltd mot Secretetary of State for Business, Enterprise and
Regulatory reform.
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konsumentintresset, men det betyder inte att unionen maste vidta
atgirder. Att explicit skydda konsumenten mot hdga avgifter ingar
inte heller i fordragets malkatalog, utan &r ett mal som kommissionen
sjdlv hittat pa och sett som nddvindigt for att den inre marknaden
ska fungera friktionsfritt.

5.4 Kommissionens tolkningsforetrade

Ett om mdjligt in mer svérlost problem hinger samman med fragan
om tolkningsforetride och bevisborda. Enligt artikel 5 i férdraget om
Europeiska unionen "ska unionen [... Jvidta en dtgard endast om och 1 den
mdn som mdlen for den planerade dtgdrden inte 1 tillricklig utstrickning
kan uppnds av medlemsstaterna [...] och darfor [...] bittre kan uppnds
pd unionsnivd’.

I denna artikel lurar ménga svarigheter. Vad menas for det forsta
med tllricklig utstrackning? Vilken grad av maluppfyllelse 4r 6nskvird
och vilka kostnader #r acceptabla for att uppnd malen - exempelvis
det att skapa rittvisa? Hir dr det inte bara friga om ekonomiska
kostnader utan ocksda om demokratiska. De fordelar i form av 6kad
méluppfyllelse en atgird kan generera maste ocksa stillas mot kost-
naden av minskat nationellt inflytande. Men regler f6r hur denna
sammanvigning av kostnader och intdkter ska g4 till saknas helt i
fordraget, varfor slutsatsen dr den att bara en atgirds “intéktssida”
ridknas.

Vem har for det andra bevisbérdan? Ar det kommissionens upp-
gift att visa att malen bittre nés av att atgirden sker pA EU-niv4, att
atgirden madste vidtas for att mélen ska kunna nés och att dtgirden
ar vél avvdgd eller #r det de nationella parlamentens uppgift att visa
att sd ej dr fallet?ss

Svérigheterna hir 4r enorma inte minst for att en bedémning av
vilken effekt en tdnkt atgird kan ha, handlar om en bedémning av
framtiden om vilken vi inget vet. Utmaningen ligger ocksa i att en

33. Det har funnits en oklarhet om proportionalitetsprincipen skall ingar i subsidiaritetsgransk-
ningen. Se Bet 2010/11:KU18 sid 22. Se ocksa Hettne (2003).
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bedomning av en atgirds effekt inbegriper ménga aspekter, inte sillan
motstridiga, och effekter p4 manga plan. Ur detta perspektiv ter sig
uppgiften att ta fram en tillfrlitlig konsekvensanalys som helt omaj-
lig — detta sdrskilt som det saknas en uttalad mattstock/dimension
att mita mot utfallet mot. Ett exempel pa en sdidan mattstock skulle
kunna vara "maximal samhéllsekonomisk vilfard”. Tumregeln blir da
atgirden skall vidtas pa den niva dir det samhillsekonomiska utfallet
blir maximalt férutsatt att det alls finns en samhéllsekonomisk nytta
av att vidta dtgirden. Men utan att ndrmare precisera vad som ska
gilla hir, gir mervirdeskriteriet inte att anvéinda som styrinstrument.

I savil tolknings- som bevisfragan har kommissionen ett betydande
forsprang i forhéllande till de nationella parlamenten. Den har obe-
griansat med tid till sitt férfogande — kommissionen bestimmer ju
sjdlv nér ett forslag ska ldggas fram och behover inte tinka p4 nagon
samordning med andra institutioner. Kommissionen har ocksa mer
resurser att sitta in. Redan 2006 inrittades en konsekvensndmnd i
EU f{6r att bittre kunna bedéma konsekvensen av kommissionens
forslag. Jamf6r det med de atta veckor som de nationella parlamenten
har till sitt férfogande! Och vad giller den svenska riksdagen, har
den inte ens tillférts ndgra extra resurser for att klara granskningen.

De 6ppna formuleringarna i Lissabonf6rdraget ldmnar ddrmed
stort utrymme f6r tolkningar och det 4r i skenet av det som kommis-
sionens motiveringar ska ses. Dessa, som ska spegla kommissionens
syn pa nédvindighets-, mervirdes- och proportionalitetsprincipen,
dr centrala i subsidiaritetsgranskningen och avgorande f6r de natio-
nella parlamentens mojlighet att effektivt beméta kommissionens
uppfattning.

Enligt riksdagens uppfattning #r emellertid kommissionens moti-
veringar bristfilliga. Kommissionen har visserligen bittrat sig nigot
sa tillvida att fler forslag forses med en motivering. Men att en moti-
vering limnas ricker inte, viktigare dr /zr kommissionen motiverar
sitt forslag. Finns i dem nagon substans eller &r de bara 16st hallna
formuleringar?
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I syfte att unders6ka den saken har jag granskat étta forslag till
lagstiftning som kommissionen limnade till de nationella parlamenten
under 2012. De itta forslagen #r inte sSlampmissigt valda utan har det
gemensamt att riksdagen i samtliga fall valde att "dra i n6dbromsen”
och ldmna ett kritiskt yttrande.3* Urvalet &r visserligen litet varfor viss
forsiktighet i tolkningen bor ske, men med reservation for detta &r
monstret dnda tydligt: kommissionens motiveringar i subsidiaritets-
frigan dr ndrmast substansl6sa. Lit mig ge nagra exempel.

Forslaget att inrdtta en gemensam fond for att bista de sdmst stillda
invanarna i EU motiverar kommissionen med att det maste ske pa
EU-niva dérfor att fattigdomen dr omfattande och att det foreligger
oacceptabla skillnader mellan medlemsstaterna. Vidare papekas att
den ekonomiska krisen forvirrat dessa i en sidan utstrickning att
Europa 2020-strategins mal riskerar att inte nds. Men i EU:s mal-
katalog ingar inte att utjamna skillnaderna mellan medlemsstaterna
och inte heller att explicit uppna Europa 2020-strategin.

Tobaksdirektivet motiveras med att mélet med den foreslagna
atgirden inte kan nés pa vare sig nationell eller regional nivd. Kom-
missionen avstér dock fran att férklara varfor sa dr fallet utan nojer sig
med att konstatera att det dr svért for en medlemsstat att vidta egna
atgirder ndr andra medlemsstater inte har samma bestimmelser. [
proportionalitetsfrigan skriver kommissionen foljande: "Detta forslag
ger medlemsstaterna en limplig genomforandemarginal” och "Det
ar ett vil avvigt forslag som bade 4r ambitiost och beaktar ber6rda
aktorers berittigade intressen”. Kommissionen avstér dock fran att
visa att sa ir fallet, in mindre bevisa det.

Argumentationen #r inte béttre i trafiksdkerhetsdirektivet. Syftet
med direktivet dr att inféra gemensamma bestimmelser i unionens
medlemsldnder om trafikséikerhetsprévning av motorfordon for att
forbattra trafiksdkerheten och skydda miljon. Hiar motiverar kom-
missionen sitt forslag med foljande: "Malet med forslaget kan inte

34. Se KOM (2012) 617; 788; 614; 380; 372; 363; 576; 511.
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i tillrdcklig utstrickning uppnéds av medlemsstaterna pa grund av
foljande: de tekniska kraven for trafiksikerhetsprovning har satts till
miniminiva inom unionen och implementeringen av kraven i med-
lemsstaterna har lett till stora skillnader i kraven i unionen vilket har
skapat negativa foljder for trafiksikerheten och den inre marknaden”.
Nagra bevis for att s dr fallet finns inte. Kommissionen ndmner heller
inte hur dtgirder vidtagna av medlemsstaterna sjélva skulle kunna
gestalta sig och vilka konsekvenser de i sa fall skulle ha medfort.

I trafiksiikerhetsdirektivet finns ocksé en forklaring till varfor at-
girden Gverensstimmer med proportionalitetsprincipen. Kommis-
sionen skriver i den frigan foljande: "Enligt konsekvensbed6mningen
overensstimmer fOrslaget med proportionalitetsprincipen eftersom
den ryms inom vad som krévs for att uppna malen med f6rbéttrad
trafiksdkerhet och miljéskydd genom att hija kvaliteten och forstirka
trafiksdkerhetsprovningarna samtidigt som man skapar ett lampligt
ramverk for enkel informationséverforing”. Men dr det ndgon som
begriper vad kommissionen exakt menar med denna skrivning? Eller
pé vilket siitt beslutet &r proportionerligt mot unionens mar Noterbart
ar ocksa att trots att EU:s mélkatalog 4r omfattande ingar inte det
mél som kommissionen refererar till i trafiksikerhetsdirektivet — att
verka for okad trafiksidkerhet.

Forslaget att infora gemensamma bestimmelser for tilltrddet till
genetiska resurser motiverar kommissionen med att det dr “motive-
rat med bindande ingripanden p4 EU-niva i friga om étgirder for
anvindarnas efterlevnad eftersom man p4 sé sitt undviker negativa
effekter pa den inre marknaden for naturbaserade produkter och
tjdnster, vilka skulle uppstd om ett fragmenterat system for anvin-
darnas efterlevnad inférdes i medlemsstaterna. Dessutom skulle ett
ingripande pa EU-niva ge bist resultat for att skapa en positiv miljo
for forskning om och utveckling av genetiska resurser, vilket 4r bra for
bevarande och hallbart nyttjande av biologisk méngfald”3s Annu en

35. Se KOM (2012) 576.
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motivering fylld av obegripligheter men i total avsaknad av konkre-
tion. Hur argumenterar ett nationellt parlament mot detta?

Forslaget att lata ECB ut6va tillsyn 6ver kreditinstituteten motive-
rades inte bittre. Det illustreras av f6ljande citat och inom parentes
i kursiv stil ges mina egna kommentarer. "Den foreslagna dtgérdens
maél kan inte i tillrdcklig utstrickning uppnas av medlemsstaterna
och kan dérfor pa bittre niva uppnas av EU” (/ist pdstaende, har ¢f
visats). "Hindelserna pé senare tid har tydligt visat att endast tillsyn
pé europeisk niva kan bittre garantera en adekvat Gvervakning av
en integrerad banksektor och en hog finansiell stabilitet i EU, i syn-
nerhet i earoomradet” (fznns inga sidana studier, gir ¢ heller att visa).
"Bestdmmelser i forslaget gér inte utéver vad som krévs for att na
malen” (sadan analys saknas helt 1 underlaget).

Dessa exempel visar att kommissionen, som skl till att dtgirden
ska vidtas pa EU-niv4, bara pastar att detta Gverensstimmer med
subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna. Men det finns inget
stod for att sa &r fallet utan kommissionens bedomningar grundar sig
pa svepande formuleringar och p4 icke bevisade péastdenden. Négra
alternativa 16sningar ges inte heller, lika lite som en berdkning av
de kostnader som den foreslagna étgirden ger upphov till. Lisaren
svdvar saledes inte bara i ovisshet om nettoeftekten av den féreslagna
atgirden utan ocksd om nettoeffekten av alternativa 16sningar.

Avsaknaden av vil underbyggda analyser forsitter ddrmed de
nationella parlamenten i en hopplGs situation, ty i det fall de har for
avsikt att bemota kommissionens stindpunkter tvingas de beméta
svepande pastdende utan nigon konkretion.
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6 Vad kan goras?

Reglerna for subsidiaritetskontrollen innehéller som synes betydande
systemfel. De ér sa 16st formulerade och innehéller sa ménga trosklar
for de nationella parlamenten att passera att det framstér som nir-
mast omdijligt att den vigen stoppa ett forslag fran EU. For att 6ka
effektiviteten i detta instrument méste dérf6r atgirder vidtas som bade
stirker granskarens, dvs de nationella parlamentens, roll och skérper
subsidiaritetsprincipens materiella innehall. Atgiirder kan ocksé vidtas
pé olika nivéer: férindringar i sjdlva férdraget, reformistiska dtgérder
pé Brysselniva och reformistiska atgérder pa nationell - svensk — niva.

Men oavsett vilka forindringar som diskuteras dr de svéra att
genomfGra dérfor att de ror vid sjdlva kirnan i allt politiskt arbete -
och hir utgér EU-samarbetet inget undantag - férdelningen av makt.
En starkare subsidiaritetskontroll flyttar ndmligen makt fran nigon av
EU:s institutioner till de enskilda medlemsstaterna. Men den flyttar
ocksa makt frin medlemsstaternas regeringar till de nationella parla-
menten. Den gor det ocksé svérare for EU att fatta beslut — EU blir
alltsd mindre eftektiv i strid med Laekendeklarationens 6nskelista.
Att tro att en skdrpning av subsidiaritetskontrollen kan ske utan att
stota pa motstand ter sig ddrfor hogst osannolikt.

6.1 Reformer pa svensk niva

Lat mig da borja med siddana reformer som inte kridver nigon
medverkan fran EU, om inte annat for att de #r littast att genom-
fora. D4 handlar det om riksdagens egna arbetsformer. Den forsta
ror sjdlva granskningen. Med nuvarande bestimmelser sker den i
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regeringskansliet. Att det blivit pa det viset kan ytligt sett ses som en
resursfriaga. Riksdagen fick ndmligen inga nya resurser nir ansvaret
for subsidiaritetskontrollen lades i dess hidnder. En bittre ordning
vore alltsd att riksdagen tilldelades de n6dvindiga resurserna sa att
riksdagen sjélv kan utfora granskningen.

Den andra reformen ror prévningen hos EU-domstolen. Den
ritten tillkommer enbart medlemslidndernas regeringar enligt for-
draget. Sdsom den svenska grundlagen ir skriven kan riksdagen inte
tvinga regeringen att vicka talan — bara uppmana den att gora sa.
Ett alternativ hir vore att regeringsformen dndrades s att ett tillkin-
nagivande frin riksdagen i en subsidiaritetsfraga tvingar regeringen
att vicka talan.

Nagra skulle kunna hivda att en siddan fordndring inkriktar pa
den grundlagsstadgade arbetsférdelning mellan regering och riksdag
— den dér riksdagens uppgift begrinsas till att reagera pa regeringens
forslag och inte att genomdriva nigra egna. Samtidigt ger grundlagen
riksdagen en mdjlighet att uttrycka en egen uppfattning genom ett
tillkdnnagivande. Ytterst handlar det saledes om vilket innehall be-
greppet tillkinnagivande ska ges.

Béda dessa forslag ger riksdagen ett storre inflytande 6ver gransk-
ningen och stimmer béttre 6verens med intentionerna i Lissabon-
fordraget. Beslutet att 6verlata granskningen till de nationella parla-
menten syftade ju till att involvera dem mer i EU:s lagstiftningsarbete
men d4 ska inte denna ambition fuskas bort genom att de nationella
parlamenten, sé tydligt som i det svenska fallet, gors till budbérare
at sin regering.

6.2 Reformer pa EU-niva

Mojliga reformer pa EU niva handlar om att 6ka kraven pa kom-
missionens motiveringar. Det dr inte rimligt att sa laga krav stills
pé dessas innehall och precision, sirskilt som kommissionen tycks
ha tolkningsforetride. Det ska inte ricka att pasta att en atgird ér
nodvindig och skapar mervirde, det maste ockséd bevisas att s dr
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fallet. Och detta ska vara en uppgift for kommissionen i vart fall om
man ska fista ndgon vikt alls vid fordragets artikel 4.1 — den om
att varje befogenhet som inte tilldelats unionen i férdragen tillhor
medlemsstaterna.

Motiveringarna maste ocksa innehdlla en berdkning av atgirdens
kostnad. Inte minst dr det viktigt att den "demokratiska kostnaden”,
dvs kostnaden av minskad nationell suverinitet, lokalt sjilvstyre och
mojlighet till ansvarsutkrivande belyses. Det mojliga ekonomiska
mervirdet maste alltsd relateras till den demokratiska kostnaden.
Konsekvensbedémningen méste ocksa innehalla en beskrivning av
alternativen: vilka #r de, vilken grad av méaluppfyllelse kan de generera
och vilka dr deras kostnader?

Det bor ocksa tydliggoras att det d&r kommissionen som har skyldig-
het att ta fram relevant information som innehéller de komponenter
som diskuterats ovan. Den omedelbara konsekvensen av detta blir da
att lagstiftningsférslag med automatik ska anses st i strid med subsi-
diaritetsprincipen om motivering saknas eller om den #r undermalig.3®

En annan reform handlar om krav p4 fortydligande av vissa be-
grepp, sirskilt begreppet inre marknad. Sdsom situationen nu gestaltar
sig verkar kommissionen satt ett likhetstecken mellan inre marknad
och identiska regler vilket gett kommissionen “riitt” att vidta dtgérder
pa snart sagt de flesta omraden och driva fram en harmonisering av
villkoren som gar langt utéver vad som dr nodvindigt for att den inre
marknaden ska fungera och vad medlemsstaterna tdnkt sig.

Den nuvarande ordningen ir ocksa den att nir oklarhet rider har
fragan hinskjuts till EU-domstolen som regelméssigt natt fram till
samma standpunkt som kommissionen. Juridifiering av politiken dr
ett generellt problem och det finns olika uppfattningar om hur all-
varligt det dr. Men att tolkningen av det helt centrala begreppet for
EU-samarbetet 6verltits till EU-domstolen, tror jag de flesta finner
djupt otillfredsstillande.

36. Motsvarande forslag limnade riksdagen i betdnkandet 2012/13:KU14.
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Medlemsstaterna borde dérfor tillsammans ta initiativ till att ut-
veckla en tydlig praxis for hur mycket av harmoniseringen den inre
marknadens fria rorlighet krdver. 7y fragan om harmoniseringen dr inte
en juridisk fraga utan en politisk. Eventuellt kan fortydligandet ske i
fordraget, men da blir uppgiften genast besvirligare for da #r vi inne
pé omrédet férdragsidndring.

6.3 Fordragsandringar

Ytterst bestims effektiviteten i subsidiaritetskontrollen av EU:s be-
fogenheter och EU:s mal. Ar dessa generdst tilltagna blir det svért
att stoppa ett forslag med hinvisning till subsidiaritetsprincipen. Att
begridnsa EU:s befogenheter och dra ner pa ambitionsnivin kriver
dock #dndringar i férdraget, ndgot som medlemsstaterna helst undvi-
ker for att det #r tidsddande och brukar framkalla folkliga protester.
Men ridslan for fordragsindringar dr férmodligen hir 6verdriven
eftersom det nu 4r friga om forindringar som syftar till att vdrna
den nationella suveriniteten inte att urholka den. Sddana brukar inte
viicka folkliga protester.

Mojligen ér det just den omstidndigheten som forklarar varfor dessa
fordndringar inte kommit till stdnd. Ty mindre utrymme f6r EU att
forfoga 6ver brukar av unionens starkaste foresprakare ses som en
minskning av unionens beslutseffektivitet. I alla de férdragsindringar
som gjorts under de senaste 20 aren, har just stravan efter att 6ka effek-
tiviteten i EU:s beslutsfattande gétt som en rod trad. Och hittills &r det
effektiviteten som segrat i kampen mellan effektivitet och subsidiaritet.

Men hir har man blandat samman tva saker. Att ha ritt att vidta
atgirder p4 ett stort omrade dr inte samma sak som att unionen blir
mera effektiv. Effektiviteten hiinger samman med hur litt det #r att
fatta beslut vilket beror pé beslutsformerna. Med krav pa enhillighet
ar det svarare att vidta atgirder jamfort med om det ricker med enkel
majoritet. Och en regel som siger att en atgird skall godkinnas av
bidde EU-parlamentet och radet dr givetvis langt mera tungrodd én
en som gar ut pa att det ricker att beslutet tas av radet. Foljaktligen
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rdder det inte en motsats till att minska utrymmet f6r EU:s befogen-
heter och att géra EU mindre effektivt.

Att minska EU:s ambitionsnivd f6rsvaras ocksa av att ledande
politiker inte séllan p4 hemmaplan forsvarar EU:s sjélva existens med
dess ambition att "géra gott”. For att lugna en allmint EU-skeptisk
viljarkar dr det frestande fOr en regering att ge EU fler, inte férre, mal
att verka fér och dé sirskilt méal som stimmer med den inhemska
opinionen. De svenska anstridngningarna att fi mélet "jamstilldhet”
infort i Lissabonfordraget talar hir sitt tydliga sprak.

Men ir det verkligen rimligt att bland EU:s mal finna malet att
skapa rittvisa och jamstilldhet? Och #r det verkligen en uppgift for
EU att vidta atgirder pa omraden som kultur, turism och folkhélsa?

Andra fOrdragsidndringar ror granskarens mandat. Varfor lita de
nationella parlamenten ansvara for subsidiaritetskontrollen nér de inte
kan paverka den faktiska utgéngen av prévningen’ I en av konventets
arbetsgrupper diskuterades mojligheten att infora en bestimmelse
med inneboérden att om 2/3 av de nationella parlamenten ansag att
ett forslag stred mot subsidiaritetsprincipen skulle det falla. Forslaget
forverkligades emellertid inte men borde utan tvekan Overvigas.
Om inte annat for att det skulle 6ka parlamentens intresse att utfora
granskningen.

Med samma logik skulle den nuvarande riitten att fi ett férslag
prévat av EU-domstolen kunna 6verforas frin medlemslinderna
(eller mera korrekt deras regeringar) till deras parlament sa att dessa
inte ska behdva ga 6ver sin regering.

Sannolikheten att de hir skisserade @ndringar som direkt ror de
nationella parlamenten vinner st6d i medlemsstaterna #r férmodligen
inte sérskilt goda for de skulle flytta makt pA hemmaplan frin landets
regering till dess parlament. Ty varfor skulle en regering avsta makt
frivilligt? Men vad som ytterst gor en sddan ordning orealistisk 4r att
den hamnar p4 kollisionskurs mot parlamentarismens grundliggande
logik och att medlemsldnderna utét fortriddes av bade sin regering
och sitt parlament.
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7/ Sammanfattande synpunkter

Nir Lissabonfordraget tridde i kraft var forvintningarna hogt stéllda.
Med fordraget skulle tydliga grinser fér EU:s befogenheter faststil-
las. Det demokratiska underskottet skulle elimineras, eller i vart fall
kraftigt reduceras, genom att de nationella parlamenten involverades
i EU-arbetet p4 ett mera aktivt sétt én tidigare. Och allt detta skulle
astadkommas genom f6rindringarna i subsidiaritetskontrollen.

Men frigan var om fordragets arkitekter verkligen ténkt sig att
subsidiaritetsprincipen skulle utgora en verklig grins for unionens ar-
bete. F6rmodligen inte, f6r dd hade inte klausulen utformats sé 6ppet
att praktiskt taget alla férslag kan passera genom kontrollen. EU:s
befogenheter dr s vida, dess mal s& allomfattande och kriterierna for
nir ett forslag strider mot subsidiaritetsprincipen s oprecist formu-
lerade att klausulen saknar alla forutsittningar att utgéra ett hinder
for 6verforing av nya befogenheter frain medlemsstaterna till EU.

Det framstér heller inte som troligt att avsikten med det nya
fordraget verkligen var att ge de nationella parlamenten en mera
framtridande roll. Ty da hade inte bestimmelserna for subsidiari-
tetsgranskningen utformats sd att de nationella parlamenten inte kan
sdtta kraft bakom sina granskningar.

Arrangemanget att lata de nationella parlamenten ansvara for sub-
sidiaritetsgranskningen, i syfte att 6ka EU:s demokratiska legitimitet,
var antingen ett utslag av bristande insikt eller en medveten skenma-
nover for att f EU att framstd som mera demokratiskt 4n vad unionen
ar. Med den grundliggande logik som giller for parlamentarismen
upptrider parlament och regering som siamesiska tvillingar snarare
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dn som varandras balanserande makter. Tron att parlamenten skulle
nd fram till en annan slutsats 4n den som deras regeringsforetriidare
drivit i rddet dr ddrfor naiv och faller pa sin egen orimlighet. Och
dven om de skulle gora det, har det ingen rittslig verkan alls. Forslag
fran kommissionen kan bara stoppas av ridet eller EU-parlamentet
— aldrig av de nationella parlamenten.

Att subsidiaritetsprincipen inte togs pé riktigt allvar mirks ocksa
av hur Lissabonfordraget implementerades i Sverige. Riksdagen till-
delades inga resurser for att kunna utfora granskningen utan gjordes
helt beroende av regeringens analys. Riksdagen gavs heller inga
redskap att vara aktiv och ta egna initiativ. Regeringens dokument
till riksdagen dr hir klargérande: “det ér regeringen ensam som
foretrader Sverige utat”.

Att dndra pa den bestdende strukturen dr mycket svirt. Men
svarigheterna ligger inte pa det juridiskt/tekniska planet utan pa det
politiska. Overforingen av befogenheter fran EU till de nationella par-
lamenten kan nimligen inte ske annat @n genom att EU:s institutioner
och/eller medlemsstaternas regeringar ber6vas makt och inflytande
i motsvarande grad. EU:s institutioner kan inte forvintas sjdlvmant
ge upp detta inflytande, lika lite som medlemslédndernas regeringar
frivilligt slipper greppet 6ver sitt lands relation med EU. Inte heller
ter det sig som troligt att de ansvariga politikerna tar initiativ for att
gora det svérare for EU att fatta beslut bara f6r att med det stéirka de
nationella parlamenten. Det uppfattas ju géra EU mindre eftektivt
och med det riskera att minska unionens trovirdighet.

En oloslig konflikt salunda, med konsekvensen att de mal som
EU:s beslutsfattare sade sig vilja uppnd med Lissabonf6rdraget inte
hade négra foérutsittningar att infrias. Lissabonfordraget minskade
inte det demokratiska underskottet och utgér inget hinder mot en
fortgdende centralisering av makt till EU och en fortsatt urholkning
av riksdagens roll som “folkets frimsta foretridare”.
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Med Lissabonférdraget skulle tydliga grénser for EU:s
befogenheter faststdllas. Det demokratiska underskot-
tet skulle elimineras och de nationella parlamenten in-
volveras i EU-arbetet. Och allt detta skulle dstadkom-
mas genom fordndringarna i subsidiaritetskontrollen.

Men EU:s befogenheter dr sd vida, dess mdlséttning sd
ambitids och kriterierna for ndr ett forslag strider mot
principen sd oprecist formulerade att denna kontroll
saknar alla forutsdttningar att stoppa overféring av
nya befogenheter till EU.

Det framstar heller inte som troligt att avsikten med
det nya férdraget verkligen var att ge de nationella
parlamenten en mera framtréddande roll. Ty dd hade
inte bestdmmelserna for subsidiaritetsgranskningen
utformats sd att de nationella parlamenten aldrig kan
sdtta kraft bakom sina ord.

Arrangemanget att Idta de nationella parlamenten
ansvara for subsidiaritetsgranskningen framstdr ddérfér
bara som en skenmanéver, ett sdtt att fa EU att fram-
std som mera demokratiskt én vad den dr.
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