Bevisbordan
ligger pd Bryssel

| av Ingvar Svensson

Subsidiaritetsprincipen ér ingen juridisk regel och kan inte lagbindas
utan dr enbart ett tankeverktyg. Forslagen i EU:s framtidskonvent om att
den skall kunna domstolsprovas dar huvudlos.

UBSIDIARFUNKTIONSPRINCIPEN. Ja, jag stud-

sade forsta gangen jag sdg uttrycket. Det var i

E.F. Schumachers Litet dr vackert (Small is

beautiful) 1975. Innehallet fascinerade mig

dock mer in sjdlva namnet. Jag skrev ndgon
artikel om det i vér partitidning, men motte egent-
ligen inget gensvar. Sa sméningom f6ll begrep-
pet i trida hos mig. Men nir jag tio ar senare
forsokte mig pd att oversitta den danske for-
skaren Niels Arbels bok om virldens kristde-
mokrater (Kristdemokraterna — en viirldsrorelse
heter den pa svenska), fick jag en sadan ddr
déja-vu-upplevelse. Fast namnet var annor-
lunda: subsidiaritetsprincipen.

Principen var och dr central i den konti-
nentala kristdemokratin. Sjilva begreppet har
katolskt ursprung men tanken dterfinns dven
i tidiga protestantiska sammanhang, men da
som ”sfir-suverdnitetsprincipen”.

Den hir gangen gav jag mig inte och efter-
som jag var chefredaktor for partitidningen
kunde jag marknadsfora begreppet. Subsidiaritetsprin-
cipen programfistes forsta gdngen hos kristdemokra-
terna i Idémanifest for 90-talet (1989). Men i den all-
minna svenska politiska debatten forekom det inte.
Dock, i samband med en maktdebatt pa Svenska Dag-
bladets ledarsida pd viren 1990 tyckte jag i ett inldgg att
principen egentligen borde vara utgdngspunkt nir man
diskuterade maktfordelning.

Dom om min férvaning nir jag dd som enkel politisk
sekreterare i ett lagstatusparti fick svar péd detta inldgg
av sjdlvaste Carl Bildt. Han uttryckte sin uppskattning
over att de svenska kristdemokraterna intresserade sig
for detta kontinentala begrepp, men att det inte var nod-
vindigt att introducera det i den svenska politiska debat-
ten. Fast jag blev inte ett dugg forvdnad over att det bara

drojde ett halvdr innan Hans L Zetterberg introduce-
rade principen hos de svenska moderaterna. Men fra-
gan dr om den ndgonsin har tringt igenom i det mode-
rata tinkandet.

NYCKELBEGREPP

Subsidiaritetsprincipen har sin utgdngspunkt i ett
gemenskapstinkande. En gemenskap definieras som en
stabil forening av tvd eller flera personer sammanhallen
av omsesidiga etiska band, genom samverkan strivande
efter ett gemensamt gott andamdl. Det sistnimnda om
dndamal dr ett nyckelbegrepp.

Subsidiaritetsprincipen har tva ben:

1.Det en gemenskap pa ett andamalsenligt sitt kan
skota skall den ocksa fd skota.
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2. De overordnade gemenskaperna (till exempel sta-
ten) har en skyldighet att stodja dér sa behovs och detta
stod madste respektera de enskilda manniskornas rittig-
heter och gemenskapernas eget kompetensomrade.

Om en 6verordnad gemenskap vill 6verta en funk-
tion frdn en underordnad sa ligger bevisbordan for bittre
indamadlsenlighet pd den 6verordnade gemenskapen.

Subsidiaritetsprincipen blev plotsligt hogintressant
for den svenska debatten i och med att Sverige i inled-
ningen till 90-talet paborjade forhandlingar om med-
lemskap i Europeiska Unionen. Efter att linge ha varit
viktig i den kontinentala debatten och inom EU for-
stirktes den genom Maastricht-fordraget.

Som kanske for allt nytt skapades snabbt begrepps-
forvirring i de svenska sammanhangen. Médnga forstod
inte vad subsidiaritetsprincipen avsdg och dn mindre
hur den skulle tillimpas. I en av
mina forsta riksdagsmotioner ville
jag introducera den som grund
aven i inrikespolitiken. Jag motte
dock ett tjockt, segt motstind om
principens betydelse.

Till raga pa allt hamnade jag i
grundlagsutredningen infér EG
och dven dir fick jag kampa for
principens reella innebérd — dock
forgives. Kanske kan det vara av
vdrde att nu tio dr senare referera
den reservation jag fogade till
utredningen — dess hallbarhet har
inte minskat. S& hir stod det i den
(dven den davarande nydemokraten Harriet Colliander
stod med pd den, men det var jag som skrev):

”Subsidiaritetsprincipen har vunnit allmén uppslut-
ning inom de Europeiska Gemenskaperna. Den tillimpas
redan inom miljdomradet och har skrivits in i Maastricht-
fordraget som en birande grund f6r den Europeiska Uni-
onen. Bedomningen torde vara att oavsett hur den fort-
satta processen inom Gemenskaperna gar kommer denna
princip att vara vigledande i utvecklingsarbetet.

Subsidiaritetsprincipen dr ett generellt arbetsverktyg
i arbetet att bygga upp olika kompetensnivaer i all
minsklig organisation. Principen gar ut pa att de upp-
gifter de underordnade gemenskaperna sjilva klarar av
att hantera skall de ha ansvar och beslutskompetens for.
De ¢verordnade gemenskaperna skall stodja de under-
liggande gemenskaperna i att bevara denna kompetens.
De uppgifter som de underordnade gemenskaperna inte
pd ett effektivt sitt kan fylla skall foras upp till 6verord-
nade gemenskapers ansvarsomréde.

Subsidiaritetsprincipen innebir att bevisbordan all-
tid vilar pa dem som vill beréva en lidgre niva dess funk-
tion och darmed dess frihet och ansvar. Det maste alltsd
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”0Om en overordnad

gemenskap vill overta en

sa ligger bevisbordan for
battre andamalsenlighet
pa den 6verordnade

gemenskapen.”

bevisas att den ligre nivan ér ur stind att fullgora sin
uppgift pa ett tillfredsstillande sitt och att den hogre
nivan kan gora det mycket béttre.

Principen har sin betydelse som maktférdelnings-
princip, men det ar viktigt att betona att principen ér
ett arbetsverktyg och en analysmodell. Den utfor inte
sjdlva arbetet eller analysen. Enligt vir uppfattning har
utredningen inte tillrackligt beaktat eller beskrivit prin-
cipens egentliga utgdngspunkter. Det hade varit en for-
del for forstdelsen av begreppet.

Dessutom anvinder utredningen en inadekvat och
irrelevant benimning pa subsidiaritetsprincipen. Av
ndgon underlig anledning har uttrycket “nirhetsprinci-
pen” kommit att uppfattas som en synonym till subsi-
diaritetsprincipen. Utredningens majoritet har trots
pdpekande inte beaktat kritiken mot ett sddant uttryck.
Principen dr ingen nirhets- eller
decentraliseringsprincip. Den star
egentligen ovanfor den typen av
“rorelseriktning” som uttrycks med
begreppet decentralisering. Subsi-

funktion fran en underordnad diaritetsprincipen kan anvindas

bdde som en “ndrhets-” och fjirr-
princip”. Det beror pé vilken upp-
gift som skall utforas. Begreppet
“ndrhetsprincip” har redan skapat
forvirring i den svenska debatten
eftersom man kan ha svért att se det
som en uttryck for narhet att Sve-
rige avstdr viss suverdnitet till organ
med site till exempel i Bryssel.
Ordet "ndrhet” ger alltsd i detta ssmmanhang upphov
till en rad inadekvata associationer. Man kan med fog
anse att den begreppsapparat som en anslutning till de
Europeiska Gemenskaperna medfor ar tillrdackligt svar i
sig utan att man ytterligare maste forvirra det hela med
att anvianda en felaktig 6versittning av subsidiaritet.

Av de tolv (det vill sidga fore bland annat Sveriges
intrade — min anm) EG-Iinderna har elva ansett att sub-
sidiaritet 4r det anvidndbara och relevanta uttrycket for
begreppet. Endast Danmark har gversatt principens
namn med "nirhetsprincipen”. Lite tillspetsat kan det
anforas att utgangen av folkomrostningen om Maas-
tricht-fordraget i Danmark knappast ger beligg for att
denna 6versittning varit till fordel for att skapa forsta-
else kring sjilva begreppet. I vilket fall bér denna beteck-
ning inte anvindas i Sverige.

Nir man i olika svenska organ borjade anvinda den
tillplattade danska 6versittningen av subsidiaritetsprin-
cipen var detta troligen en effekt av slentrianmassighet
och bekvimlighet kombinerat med oférstaelse for prin-
cipens ritta innebord. I takt med att forstaelsen for vad
principen egentligen innebir borde detta sprakbruk ren-




sats ut. Dessvdrre har utredningens majoritet inte varit
mottaglig fér ovanstdende relevanta resonemang.”

”TILLFREDSSTALLANDE SATT”

Sa ldngt reservationen. I efterhand kan man vil sjilv-
kritiskt notera att jag anvidnder ett uttryck som nagot
begrinsar inneborden av principen. Jag skriver i en
mening “pd ett effektivt sitt” dven om jag i det efterfol-
jande resonemanget sedan talar om ett "tillfredsstillande
sdtt”. Att jag namner detta beror pé att principen ibland
tolkas som “lagsta effektiva nivd”. Effektivitetsbegreppet
ir egentligen alltfor sndvt for att beskriva tanken med
principen. Inser man — som jag beskriver ovan — att prin-
cipen dr kopplad till en gemenskapsfilosofi, det vill siga.
en gemenskaps syfte eller iandamal sa blir det ldttare att
inse effektivitetsbegreppets begransning.

Grundlagsutredningen leddes av professor Olof Ruin.
Han fick ganska snart ett nytt upp-
drag just kring subsidiaritetsprinci-
pen (EG-konsekvensutredningen).
Det var en enmansutredning.

Fordjupningen ledde fram till en
annan syn 4n den i grundlagsutred-
ningen — mer i §verensstimmelse
med min tidigare reservation. Har
ett litet citat ur SOU 1994:12 Suve-
ranitet och demokrati: ”Subsidiaritetsprincipens all-
minna innebord ir att besluten skall fattas pa sd 1dg poli-
tisk nivd som sakfragans karaktar tilldter. De hogre
beslutsnivaerna skall inte ta 6ver i onddan utan vara
stodjande resurser for de lidgre nivderna. I den svenska
samhillsdebatten 4r subsidiaritet nagot av en politisk
nyhet, vilket motiverar att principen dgnas sirskild upp-
mirksamhet. I expertbilagan finns didrfor en bibliografi
av Johan Eriksson rorande den vetenskapliga och poli-
tiska diskussionen om subsidiaritetsprincipen.

Ordet subsidiaritet kommer frdn latinets subsidior:
att tjana eller att std i reserv. Ursprungligen hade ordet en
militir innebord och syftade pa det som var i reserv,
reservtrupper. Senare vidgades den militira betydelsen
till att gilla bade truppforstirkningar och stodtrupper.
Slutligen borjade ordet anvindas i den allménna bety-
delsen av stod och hjilp. I svenskt sprakbruk anvinds
ordet subsidier om (penning)understod, vanligen betraf-
fande offentliga bidrag till foretag, organisationer och
individer. Nir subsidiaritet anvinds om politiska makt-
torhallanden asyftas att den hogre nivdn skall vara ett
stod for de lagre nivdernas insatser. Men subsidiaritets-
tanken 4r ingen entydig decentraliseringsidé, eftersom
den kan anvindas for att motivera savil centralisering
som decentralisering beroende pé omstidndigheterna i
det enskilda fallet. Det dr denna dubbelnatur i subsidia-
ritetsprincipen som gor det oegentligt att bruka den i

”Subsidiaritetsprincipen
ar ingen juridisk regel och
kan darfor inte bedomas  ten.

juridiskt.”

Danmark vanliga éversittningen “naerhedsprincippet”. I
en idéhistorisk lirobok fran 1960-talet anvinds termen
“hjilpprincipen”, vilken ligger betydligt nirmare subsi-
diaritetsprincipens idémissiga innehdll. I de 6vriga EU-
staterna anvinds subsidiaritetsbegreppet utan tolkande
oversittning. I detta betinkande anvinds mot denna bak-
grund genomgdende termen “subsidiaritetsprincipen”.
Subsidiaritetsidén dr emellertid inte ndgon exakt
grundsats. Kritiken mot subsidiaritetsprincipen dr ocksa
att den dr méangtydig och ger dalig vigledning vid till-
dmpningen. Det har exempelvis hdvdats att subsidiaritet
kan anvindas ungefar liktydigt med det svenska ordet
lagom. Det har ocksd pdpekats att medan de centrala
politiska begreppen finns i motsatspar: demokrati — dik-
tatur, frihet — tving, offentligt — privat, etc, r det svart att
siga vilket begrepp som dr motsatsen till subsidiaritet.
En viktig forklaring till oklarheten i subsidiaritetsbe-
greppet dr att det inte kan analyse-
ras i sig, utan maste ses i sitt speci-
ella ssmmanhang. Det dr begrep-
pets funktion som &r det viktiga —
hur det anvinds och for vilka syf-
Sammanhanget  skidnker
mening at begreppet. Det dr ddrfor
viktigt att studera de meningsbi-
rande sammanhang i vilka begrep-
pet har anvints och anvinds for att forstd subsidiaritets-
principens roll i den europeiska integrationen.”

ENBART TANKEVERKTYG

Sd lang denna Ruinska utredning. Dessvirre fick tanke-
gdngarna inte ndgot genomslag vare sig i regeringskansli
eller i riksdag. Man fortsatte envist att kalla den nir-
hetsprincipen, vilket ju indikerar att man inte forstatt
dess innebord. Varje gang jag hor detta uttryck hojs min
adrenalinnivd. I riksdagen har jag i flera ar tjatat om
detta och det felaktiga bruket av namnet dr pa vig ut.
Aterstdr att fa regeringsfolket att inse vad det handlar
om. Nir jag befinner mig pa EU:s framtidskonventet
retar jag mig stindigt pd tolkarnas — nédstan envisa —
anvindande av ordet nérhetsprincipen.

Principen dr inte en juridisk regel utan enbart ett
tankevertyg. Den siger inte hur ndgot skall vara utan
bara hur man skall tinka nar man anger de olika nivé-
ernas kompetensfordelning.

En av artiklarna i EU:s framtidskonvents utkast till kon-
stitution f6r EU handlar om denna princip. Dir heter det:
”Enligt subsidiaritetsprincipen skall unionen pd de omrdden
ddr den inte ensam dr behorig vidta en dtgird endast om
och i den mén som mélen for den planerade atgirden inte
i tillracklig utstrackning kan uppnas av medlemsstaterna
och dirfor, pa grund av den planerade dtgirdens omfatt-
ning eller verkningar, béttre kan uppnds pa unionsniva.”
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Detta dr vil en hygglig definition. “Tillricklig
utstrickning” och “bittre” ser jag som acceptabla ingre-
dienser for att pa denna niva beskriva inneborden i prin-
cipen. Ingen har vil egentligen invint mot denna del i
artikeln om befogenheter. Men EU:s framtidskonvent
har ju planer pd att koppla denna del till ett sarskilt pro-
tokoll i forhdllandet mellan medlemsstaternas nationella
parlament och EU.

En speciell arbetsgrupp inom konventet har tagit fram
ett underlag omkring dessa fragor. Man kan vl siga att det
hela landade i tvd forslag. Dels ett system for tidig varning
(early-warning-system), dels forslag om domstolskontroll.
[ varningssystemet skulle de nationella parlamenten kunna
reagera pd ett forslag fran Europeiska kommissionen inom
en viss tidsrymd och om en tredjedel av parlamenten rea-
gerar pd detta skulle kommissionen ta sig en funderare pa
om det &r ett lampligt forslag. Sjalv tycker jag att denna del
ar ganska vettig. De nationella parlamenten borde ju vara
formogna att géra bedomningar av begreppen i tillrick-
lig utstriackning” och "battre”. Om det skall vara en tredje-
del eller firre ser jag inte som ndgon huvudfraga. Varje rest
invandning fran ett nationellt parlament borde ju utgora en
varningsklocka for kommissionen. I sparen pa den debat-
ten om “tidig varning” har det emellertid kommit upp ett
tanklost forslag, namligen om tva tredjedelar av de natio-
nella parlamentet ger "tidig varning” sd skulle det medfora
ett totalstopp for kommissionsforslaget.

Det skulle ge en vetoritt, som for mig ter sig mycket
mirklig och den skulle formodligen leda till att dyna-
miken i EU-systemet forsvann. Det skulle bli ett slags
tredje kammare med vetordtt. Som vil dr, ser det inte ut
att bli konsensus om ett sadant forslag.

DOMSTOLSKONTROLL

Men arbetsgruppen hade dven ett forslag om domstols-
kontroll. De nationella parlamenten skulle fa ritt att vid
EU-domstolen (nuvarande EG-domstolen) fora talan mot
forslag som enligt dem krinkte subsidiaritetsprincipen.
Det dr for mig en missuppfattning av grundlaggande juri-
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diska principer. En domstol
kan ju knappast ha ndgon
exklusiv ~ kapacitet  att
bedéma hur ett tankeverk-
tyg har anvints och om det
ddrmed har anvints pa ett
ratt sitt. Subsidiaritets-
principen dr ingen juridisk
regel och kan darfor inte
bedomas juridiskt. Aterigen
o ser vi hur principen missupp-
@vESN fattas, man tror att den siger
hur nagot skall vara. Men den
sdger ju bara hur man skall tinka och
resonera nir man beslutar sig for hur ndgot skall vara —
ingenting om resultatet av detta arbete. Konventets presi-
dium foljer i stort sett arbetsgruppens forslag: "Domsto-
len bor ha behorighet att prova en talan som vicks av med-
lemsstaterna rorande dsidosittande av subsidiaritetsprin-
cipen, eventuellt pa begdran av deras nationella parlament
och/eller deras regionala parlament med lagstiftningsbe-
fogenhet. Regionkommittén bor dven ha samma mojlighet
ndr det giller rittsakter om vilka den har horts.”

Sjélva forslaget protokoll lyder: ”Enligt artikel [nuva-
rande artikel 230] i konstitutionen skall domstolen ha
behorighet att prova en talan som vicks av medlems-
staterna rorande asidosdttande av subsidiaritetsprinci-
pen, eventuellt pd begiran av deras nationella parlament
och i enlighet med deras respektive konstitutionella ord-
ning. Enligt samma artikel i konstitutionen far sidan
talan dven vdckas av Regionkommittén med avseende
pa rittsakter om vilka den har horts.”

I nuvarande artikel 230 har domstolen mojlighet att
prova rdttsakter. Fragan dr hur man i all varlden dir skall
kunna prova subsidiaritetsprincipen utan att ge sig in
pd politiska bedomningar om lamplighet och dndamal-
senlighet. Det finns ju juridisk kompetens i konventets
presidium och sekretariat, anda foreslar man ndgot sa
huvudlost. Men det dr vdl som sd médnga ganger forr,
formell kompetens ér ingen garanti for reell.

I presidiet ingdr Giuliano Amato. Han dr dessutom
1:e vice ordférande i konventet. Den 20 mars besokte han
Sverige. Vid ett seminarium dér fragade jag just om verk-
ligen principen kan anvindas som juridisk regel vid en
domstol. Efter en del omskrivningar kom han emellertid
fram till samma slutsats som jag. Den kan inte anvindas
som judiciell regel. Denna argumentering understroks vid
det tillfillet dven av en annan jurist frin Nederlinderna.
Men i presidium och andra politiska sammanhang far
man tydligen ibland boja sig fér den tanklosa luddigheten.

Ingvar Svensson (ingvar.svensson@riksdagen.se) ar kris-
tdemokratisk riksdagsledamot och suppleant i EU:s framtidskonvent.




