EUROPEISKA KONVENTET Bryssel den 29 januari 2003 (3.2)

SEKRETARIATET (OR. fr)
CONYV 518/03
FOLJENOT
fran: Presidiet
till: Konventet
Arende: Den regionala och lokala dimensionen i Europa

For ledamoterna av konventet bifogas ett diskussionsunderlag om den regionala och lokala
dimensionen i Europa. Detta dokument &r avsett att tjina som grundval for debatten vid

konventets plenarmote den 67 februari 2003.
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BILAGA

DEN REGIONALA OCH LOKALA DIMENSIONEN I EUROPA

INLEDANDE KOMMENTARER

Denna not syftar till att behandla de fragor som kan diskuteras vid den del av plenarmétet
som #ger rum den 7 februari. Noten bygger pa de bidrag som limnats in till konventet',
forslagen fran Regionkommittén®, diskussionerna i den kontaktgrupp som leds av

vice ordforande Jean-Luc Dehaene och bidragen till forumet samt de diskussioner som pagar

inom institutionerna’.

Bland det mycket stora antalet forslag som har kunnat 1dggas fram tas endast de upp som ror
den konstitutionella diskussion som fors av konventet och som under alla férhallanden
respekterar medlemsstaternas rétt att sjdlva organisera sina interna strukturer®. Bland de fragor
som tas upp ror vissa samtliga europeiska lokala myndigheter, medan andra &r specifika for de

regioner som har lagstiftningsbefogenheter och andra ater rér enbart Regionkommittéerna.

Den utvidgade Europeiska unionen kommer att omfatta ndstan 100 000 lokala myndigheter
inom vilka de valda férsamlingarna och de verkstéllande organen har "ritt och mojlighet att
inom lagens grinser reglera och skota en visentlig del av de offentliga angeldgenheterna pa

eget ansvar och i den lokala befolkningens intresse"”

. Nagra av dem har betydande ekonomisk
och demografisk tyngd. Inom atskilliga omraden, till exempel ekonomisk utveckling och

fysisk planering, miljo, konsumentskydd,

Jfr Bosch, Farnleitner, Kiljunen, Lamassoure, MacCormick, Speroni, Teufel och bidrag fran
PPE och PSE samt president Valéry Giscard d'Estaings tal 1 Briigge.

Regionkommitténs yttrande om "De regionala och lokala myndigheternas roll i den
europeiska integrationen" (Lord Tope).

Europaparlamentets resolution av den 14 januari 2003 om "De regionala och lokala
myndigheternas roll i den europeiska integrationen".

Domstolen har hirvidlag vid flera tillfdllen erinrat om att det inte ankommer pa
gemenskapens institutioner att uttala sig om fordelningen av varje medlemsstats interna
befogenheter.

Jfr artikel 3.1 i Europaradets europeiska konvention om kommunal sjélvstyrelse.
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II.

livsmedelssikerhet, hidlso- och sjukvard, sysselsittning, kampen mot fattigdom och utslagning
samt regionala och urbana transporter, forfogar de lokala myndigheterna, enligt de nationella
konstitutionerna eller lagstiftningarna, 6ver lagstiftningsbefogenheter eller befogenheter

i fraga om forvaltning, beskattning eller budget. Genom denna komplexa, varierade och
differentierade samling befogenheter medverkar omradena for den regionala eller lokala

forvaltningen inom unionen till genomforandet av gemenskapens lagstiftning och politik.

Medan unionens institutioner i1 praktiken har tagit allt storre hinsyn — om 4n indirekt — till den
regionala och lokala dimensionen under tidernas lopp (stindig utvidgning av omradena for
samrad med de regionala och lokala myndigheterna, inrittande av Regionkommittén,
inrdttande av partnerskap for vissa politikomraden, utveckling av réttspraxis nar det géller
mojlighet att vicka talan) kan man fraga sig om det inte dr lampligt att, ndr det géller de
ovannamnda fragorna, dra konsekvenserna av detta i konstitutionen for att géra denna
delaktighet mer synlig.

Fragestillningarna handlar om

respekten for medlemsstaternas identitet och for organisationen av deras offentliga
myndigheter pa nationell, regional och lokal niva

- samradet och partnerskapet

- Regionkommitténs stadga och sitt att fungera

- de lokala myndigheternas mojlighet att védcka talan vid gemenskapens domstol.

DE REGIONALA OCH LOKALA MYNDIGHETERNAS PLATS OCH ROLL

En uttrycklig hinvisning i konstitutionen

Med hénsyn till den allt storre plats som den regionala och lokala dimensionen intar

i unionens verksamhet finns det anledning att fraga sig om inte denna verklighet bor erkidnnas
1 de forsta artiklarna i konstitutionen.

Redan i ingressen till stadgan om de grundliggande rittigheterna anges att unionen skall bidra
till bevarandet och utvecklingen av sina gemensamma virden med respekt for
"medlemsstaternas nationella identitet och organisering av sina offentliga myndigheter pa

nationell, regional och lokal niva".
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Mot bakgrund av de forslag som inkommit fran olika hall kan man fraga sig om det récker att
behalla denna bestimmelse avseende respekten for medlemsstaternas identitet och
organiseringen av deras offentliga myndigheter 1 ingressen till stadgan om de grundldggande
rittigheterna eller om den bor inforlivas i konstitutionens forsta artiklar. I sina slutsatser har
arbetsgruppen for kompletterande befogenheter dirfor foreslagit att bestimmelserna

i artikel 6.3 1 EU-fordraget, enligt vilka unionen skall respektera den nationella identiteten hos
sina medlemsstater, skall goras tydligare genom att man preciserar att visentliga komponenter
i den nationella identiteten bl.a. omfattar "... en medlemsstats grundstrukturer och vésentliga

funktioner, t.ex. [...] politisk och konstitutionell struktur, inklusive regionalt och lokalt

sjalvstyre ...".

DELTAGANDE I UTARBETANDE OCH GENOMFORANDE AV BESLUT

Vissa regioner med lagstiftande befogenheter kan i mycket hog utstrickning delta i
beslutsprocessen; i artikel 203 forsta stycket i EG-fordraget anges foljande: "Radet skall besta
av en foretradare for varje medlemsstat pa ministerniva med befogenhet att fatta bindande
beslut for denna medlemsstats regering." Denna fordragsbestimmelse dndrades i Maastricht
for att gora det mojligt for medlemsstaterna att foretrddas av regionala ministrar i radet. Varje
medlemsstat beslutar hidanefter i enlighet med sin interna konstitutionella ordning vem som
ar behorig att foretrdda den. Vid varje tillfdlle som en regional minister deltar i radets moten
foretrader han givetvis centralstaten och inte sin egen region. Tre medlemsstater med ett
federalt system, nimligen Tyskland, Belgien och Osterrike, har infort instrument som gor det
mojligt for de federala enheterna att delta i radets moten.

Andra decentraliserade stater ser till att deras regioner med lagstiftande befogenheter deltar 1
beslutsprocessen via ett internt forfarande som medger att regeringen, i de fall da regionernas
befogenheter berors, hor dessa innan man faststiller den standpunkt som regeringen kommer

att inta i Europeiska unionens rad.

Partnerskap och samrad

I samband med debatten om styrelseformer pagar redan sedan en tid tillbaka en diskussion
mellan de europeiska institutionerna, och da sdrskilt kommissionen, om hur man pa bésta sétt
kan knyta néringslivets och arbetsmarknadens organisationer men dven och i1 synnerhet de
regionala och lokala parterna till utarbetandet av politiken och dennas genomforande. Denna

diskussion bygger pa omfattande erfarenheter fran samrad pa alla nivaer.
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8.  De regionala och lokala parterna hors pa foljande nivaer:

- Medlemsstaterna informerar och konsulterar sina lokala myndigheter
i gemenskapsfragor enligt manga olika modeller.

- Parterna konsulteras dven via Regionkommittén.

- Kommissionen anordnar regelbundet samrad inom ramen for utarbetandet av dess
politik i sa stor utstrickning att detta externa samrad utgor en del av merparten av

dess verksambhet.

9.  Den partnerskapsprincip som géller for strukturfondernas genomforande utgér i detta
sammanhang en mycket speciell form av deltagande fran de regionala och lokala parternas
sida. Enligt artikel 8 i den allménna férordningen for strukturfondernas allmiinna férordning®
skall gemenskapsatgiarderna genomforas i nara samrad mellan kommissionen, medlemsstaten
och de myndigheter som utses av den berérda medlemsstaten pa nationell, regional eller lokal
niva. Givetvis respekterar denna artikel medlemsstaternas interna befogenhetsférdelning.
Detta kommer till uttryck i inrdttandet av "6vervakningskommittéer" som deltar i
programplaneringen for stodet samt genomférande och utvirdering av de program och projekt
som medfinansieras av unionen. Overvakningskommittéernas geografiska ram ir ofta
regionen, och de bestar av lokala och regionala myndigheter men dven av foretriadare for
arbetsmarknadens parter och sektorsspecifika myndigheter (t.ex. miljomyndigheter), dven de

pa regional niva.

10.  Savil partnerskapsprincipen som samradsmekanismerna utgor den praktiska tillimpningen av
decentraliserade styrelseformer som bygger pa idén att de personer som berors av en viss
politik i storre utstrackning kan godta denna, vilken ddrmed blir effektivare, om de deltagit
i dess utformning. De gor det dven mojligt att beakta lokala forhallanden vid

gemenskapspolitikens genomforande.

6 Rédets forordning (EG) nr 1260/1999.
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11. 1Isina senaste arbeten om styrelseformer foreslar kommissionen att denna typ av metoder skall
anvandas i hogre utstrickning, i syfte att underlidtta genomforandet av viss gemenskapspolitik
genom att man beaktar den regionala och lokala méingfalden7. Nir det géller samrad har
kommissionen, som den 11 december offentliggjorde ett meddelande med titeln "Mot en
bittre struktur for samrad och dialog", angivit att institutionen i februari 2003 kommer att
tillkdnnage vilka specifika samradsformer den foreslar for de lokala myndigheternas

vidkommande.

12.  Under debatten om vitboken om styrelseformerna i EU begirde de regionala och lokala
myndigheterna att det skall inledas en mer systematisk dialog med deras representativa
sammanslutningar. A andra sidan har Regionkommittén samt de regionala och lokala
myndigheternas huvudorganisationer med beaktande av erfarenheterna fran anvindningen av
partnerskapsprincipen vid strukturfondernas forvaltning férordat anvdndning av

partnerskapsmodellen for genomforandet av annan gemenskapspolitik.

13.  Slutligen har tva av konventets arbetsgrupper for subsidiaritetsprincipen respektive forenkling
lagt fram forslag nér det géller samrad med berorda parter. I synnerhet arbetsgruppen for
forenkling har ansett att samrad med regionala och lokala myndigheter fére den europeiska
lagstiftningsprocessen skulle bidra till att forbittra den europeiska lagstiftningens kvalitet.
Arbetsgruppen for subsidiaritetsprincipen ansag a sin sida att subsidiaritetsprincipen skulle
iakttas 1 hogre grad ju tidigare den beaktas i lagstiftningsprocessen. Arbetsgruppen menade att
det aligger kommissionen att snarast mojligt hora samtliga aktorer och da i synnerhet de
lokala myndigheter som kan komma att paverkas direkt eller indirekt av den réttsakt som &r
patinkt eller under utarbetande.

Den subsidiaritetsanalys som atfoljer varje lagstiftningsforslag bor enligt arbetsgruppen
"innehalla underlag for att man skall kunna bedoma dess finansiella konsekvenser och, nir det
giller ett direktiv, konsekvenserna for de bestimmelser som medlemsstaterna skall genomfora

(pa nationell niva eller ndgon annan niva)."

"En ram for trepartsavtal och trepartsoverenskommelser om mal mellan gemenskapen, stater
och regionala eller lokala myndigheter" KOM(2002) 709 slutlig.
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IV. REGIONKOMMITTEN

14.  Genom Fordraget om Europeiska unionen (artikel 263 1 EG-fordraget) inrittades en
"radgivande kommitté som bestar av foretridare for regionala och lokala organ”. Radet
utndmner (med kvalificerad majoritet efter ikrafttradandet av Nicefordraget) kommitténs
ledaméter pa forslag av respektive regeringar. Alltsedan kommittén inrittades har en av dess
viktigaste uppgifter varit att aterspegla unionens regionala och lokala mangfald i all dess
rikedom. Kommittén &r ocksa mycket heterogen till sin sammanséttning — d4ven om den gar
under beteckningen "Regionkommittén" dr regionen som sadan inget reellt begrepp i vissa
medlemsstater medan regionerna i andra medlemsstater har lagstiftande befogenheter pa

samma niva som centralstaten.

15. I praktiken bestar kommittén av foretradare for savil regional som lokal niva, och detta giller
samtliga medlemsstater oberoende av territorialpolitisk struktur. Det &r icke desto mindre ett
faktum att 1 vissa federala eller 1 hog grad regionaliserade medlemsstater (Tyskland,
Osterrike, Belgien och Spanien) ir samtliga regionala enheter representerade i kommittén,
varvid den lokala representationen utgér aterstoden. Aven om det ér s att dessa staters hela
territorium 4r representerat, bestar dvriga staters nationella delegation av ett urval fran olika

territoriella nivaer.

16. Kommitténs sammansittning aterspeglar inte medlemsstaternas demografiska situation.
I artikel 263 andra stycket 1 EG-fordraget faststills antalet kommittéledamoter per stat.
Forhallandet antalet kommittéledamoter/antalet medborgare i medlemsstaten varierar i hog
grads. Nicefordraget har inte dndrat detta, och har lagt till ledamoter for de nya staterna
i forhallanden som liknar de nuvarande. A andra sidan anges det 1 samma fordrag att
hidanefter skall kommitténs ledamoter ha valts till ett regionalt eller lokalt organ eller vara

politiskt ansvariga infor en vald forsamling.

17. Regionkommittén deltar i gemenskapens beslutsprocess som radgivande organ. Dess yttrande

ar nodvindigt (men inte bindande). i de fall som anges sirskilt 1 fordraget: gemensam

8 Exempelvis ér detta forhallande 3 418 000 for Tyskland, 71 500 for Luxemburg och
2 400 500 for Italien.
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transportpolitik, sysselsdttning, socialpolitik, utbildning, yrkesutbildning, folkhilsa,
transeuropeiska nit, ekonomisk och social sammanhallning samt miljo. Savil kommissionen
och radet som parlamentet kan dock begira ett yttrande fran Regionkommittén om andra
fragor, och kommittén sjdlv kan besluta att avge ett yttrande, nér det behovs ett yttrande fran

Ekonomiska och sociala kommittén.

18. Regionkommittén har begirt att dess radgivande befogenheter skall forstirkas, sirskilt genom
att kommissionen och radet far skyldighet att motivera sitt beslut att inte f6lja dess yttranden.
Dessutom har den krévt ritt att vicka talan infér domstolen nér det géller forsvaret av dess
egna rittigheter. Man bor skilja detta forfarande’ fran det forfarande som tillimpas nér
subsidiaritetsprincipen inte foljs, dir arbetsgruppen for subsidiaritet har lagt fram forslag som

det erinras om i punkt 20 nedan.

19.  Som foretradare for regionala och lokala intressen och synpunkter 1 unionens struktur har
kommittén motiverat sina institutionella krav med att det bor ges bittre garanti for att
regionala och lokala intressen foretrdds. Andra daremot har framhallit att det skulle behovas
en djupgaende dndring av sjédlva karaktiren av dess sammansittning for att den skall kunna
pata sig nya befogenheter. Enligt samma uppfattning inverkar dess heterogenitet inte menligt
pa genomforandet av dess nuvarande radgivande uppgifter, men skulle utgora ett hinder vid
utdvandet av utdkade befogenheter. A andra sidan har Regionkommittén sjilv uttryckt en
onskan om att bittre aterspegla skillnaden i det lokala och regionala styret genom att sorja for
en bittre balans mellan den regionala och lokala representationen i sammanséttningen av de

nationella delegationerna.

20. De bor slutligen erinras om att arbetsgruppen for subsidiaritet i sitt arbete linge har diskuterat
vilken plats som skall férbehallas Regionkommittén for att subsidiaritetsprincipen skall
tillimpas bittre. Efter att ha hort foretradarna for Regionkommittén, observatorer i konventet,
enades arbetsgruppen om att Regionkommittén skulle fa ritt att hinskjuta ett drende till
domstolen pa grund av asidosittande av subsidiaritetsprincipen. Detta hianskjutande till
domstolen skulle gilla de forslag som har lagts fram for Regionkommittén for yttrande och
som den i detta yttrande har gjort invdndningar mot nér det géller respekten av

subsidiaritetsprincipen.

En sadan rittighet skulle t.ex. gora det mojligt for Regionkommittén att limna in en begéran
om ogiltigforklaring, pa grund av asidoséttande av en visentlig formforeskrift, av en rittsakt
som har antagits utan att kommittén har horts i forvig pa ett omrade dar detta dr obligatoriskt.
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V. REGIONER MED LAGSTIFTANDE BEFOGENHETER

21. Forutom att regioner med lagstiftande befogenheter i vissa fall deltar i radets arbete skall de,
just med anledning av sina befogenheter, inforliva gemenskapsritten. Aven om dessa
skyldigheter att inforliva direktiv i de federala staterna kan kridva lagstiftningsatgarder i
regionerna i stillet for i den federala staten har detta dock hittills inte paverkat de befintliga
rdttsliga forbindelserna mellan gemenskapen och medlemsstaterna. Domstolen har séledes
faststillt att &ven om det aligger medlemsstaternas samtliga myndigheter, centrala eller
regionala, att se till att gemenskapsritten foljs inom deras respektive behorighetsomraden &r
det inte gemenskapsinstitutionernas sak att uttala sig om fordelningen av interna befogenheter
i varje medlemsstat. Kommissionen far foljaktligen vicka talan om underlatenhet enligt
artikel 226 i EG-fordraget endast mot regeringen i medlemsstaten i fraga, 4ven om
underlatenheten &r en f6ljd av en atgérd eller en forsummelse av en region; medlemsstaten far
vid ett sadant forfarande inte aberopa bestimmelser om fordelningen av interna befogenheter

for att rattfardiga underlatenheten'’.

22.  Onskemal har framforts om att faststilla en sirskild ritt att viicka talan for de regioner som
anser att en unionsakt paverkar utovandet av den egna behorighet som de har enligt

respektive konstitutionella ritt.

23. For ndrvarande far de regionala enheterna vicka talan om ogiltigforklaring vid domstolen
endast enligt artikel 230 fjirde stycket i EG-fordraget som "juridiska personer" pa samma
villkor som enskilda personer, nimligen om den omtvistade rittsakten ir riktad till dem eller

om den berdr dem direkt och personligen. Enligt en vil etablerad réttspraxis vid

forstainstansritten™ medges i just en typ av mal att talan vicks av regioner, nimligen mot
kommissions beslut om statligt stéd som foérbjuder stod som beviljas av dessa regioner. Aven
om att sadant beslut om forbud riktas till medlemsstaten och inte till regionen anses det enligt

rdttspraxis att det dnda ber6r den berdrda

10 Jfr C-227/85 — 230/85, kommissionen mot Belgien, Rec. 1988 1; C-211/91, kommissionen
mot Belgien, 1992, 1-6757 C 95/97, REG 1997, I-1787.

1 T-214/95, Vlamms Gewest mot kommissionen, REG 1998, II-717; T-609/97, Regione Puglia
mot kommissionen, REG 1988, 11-4051; Freistaat Sachsen mot kommissionen, REG 1999,
11-3663.
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24.

25.

regionala myndigheten "ndr det direkt hindrar denna frdn att pa ett sdtt som den énskar utova
sin egen behorighet". Dessutom konstaterade gemenskapsdomaren i dessa fall att den sokande
regionala myndigheten verkligen har ett eget intresse skilt fran den medlemsstat som den
tillhor, "i den man som denna myndighet har sdrskilda réittigheter och intressen och det stod
som dsyftas i det omstridda beslutet utgor atgdrder som vidtagits i enlighet med den autonomi
ndr det gdller lagstiftning och ekonomi som den direkt atnjuter enligt konstitutionen i den
berirda medlemsstaten" Ett 6verklagande fran en region kan daremot inte tas upp till
provning om denna inte kan gora géillande att den utovar egen behorighet utan endast
aberopar den omtvistade rittsaktens sociala och ekonomiska aterverkningar pa dess

territorium'2.

Det dr emellertid osikert om denna nu géllande réttspraxis kan inforlivas i den meningen att
en region med lagstiftande befogenheter skulle ha ritt enligt artikel 230 fjarde stycket

i EG-fordraget att fora talan mot lagligheten i ett direktiv (eller i framtiden en ramlag) som
den bor inforliva enligt medlemsstatens konstitutionella ritt och som alltsa skulle paverka
"utovandet av dess egen lagstiftningsbehorighet pa ett sitt som den onskar". Svarigheten i ett
sadant fall ligger i kravet pa att vara "personligen berord" (artikel 230 fjirde stycket

i EG-fordraget) eftersom detta begrepp tolkas restriktivt enligt rittspraxis i "Plaumann-fallet",
som nyligen bekriiftades av domstolen'®; denna problematik har for dvrigt redan tagits upp

. 14
1 konventet .

Det maste erinras om att arbetsgruppen for subsidiaritet inte har godkiant mojligheten att
bevilja ritt att vicka talan pa grund av asidosittande av subsidiaritetsprincipen for regioner
som inom ramen for den nationella institutionella organisationen forfogar over

lagstiftningsbefogenheter.

12

13

14

T-238/97, Comunidad Auténoma de Cantabria mot radet, REG 1998, 11-2271;

Freistaat Sachsen mot kommissionen, REG 1999, 11-3663, punkt 87.

Enligt denna réttspraxis medges endast undantagsvis att enskilda personer vicker talan mot
rittsakter med allmén rickvidd, dven med direkt verkan pa dessa, om de har drabbats "pa
grund av vissa egenskaper som dr utmdrkande for dem eller pa grund av en faktisk situation
som sdrskiljer dem fran varje annan person och ddrigenom forsdtter dem i en stillning som
motsvarar den som gdller for en person som ett beslut dr riktat till". Jfr domstolens dom av
den 25 juli 2002 i mal C-50/00 P, UPA som bekréftar Plaumann-domen, mal. 25/62,

Rec. 197, mot forslag till dndring fran generaladvokat Jacobs i detta mal och av
forstainstansritten i domen av den 3 maj 2002 T-177/01, Jégo-Quéré.

Se bl.a. slutrapporten fran arbetsgrupp II, CONV 354/02, s. 15—-16 med hinvisning till flera
bidrag fran konventsledamoter i denna fraga.
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VI. VAGAR SOM BOR UTFORSKAS

1. Ardet lampligt att i de forsta artiklarna i konstitutionen gora en hénvisning till de regionala

och lokala myndigheterna? I sa fall vilken? Ar hénvisningen i stadgan tillréicklig?

2. Ardet lampligt att fora in forslagen i friga om samrad och partnerskap med de lokala

myndigheterna i avdelning VI 1 utkastet till konstitutionellt fordrag, som handlar om unionens

demokratiska liv, 4 ena sidan, och i den normativa del som ror subsidiariteten, a andra sidan?

3. Regionkommittén

- Ar det nodvindigt att se dver sammansittningen av Regionkommittén for att féra den
nidrmre unionens demografiska och territoriella verklighet ?

- Bor man, trots den allménna skyldigheten for institutionerna att motivera sina beslut,
foreskriva om en skyldighet f6r kommissionen och radet att motivera sitt beslut att inte
folja dess yttrande ?

- Ar det limpligt att i det konstitutionella fordraget foreskriva om Regionkommitténs riitt

att vicka talan vid domstolen for att forsvara sina egna prerogativ?

4.  Bor regionerna omniamnas uttryckligt i artikel 230 fjirde stycket i EG-fordraget? Ar det

lampligt att 16sa fragan genom att folja forslagen, enligt rapporten fran arbetsgrupp II, om att
utvidga den mojlighet for fysiska och juridiska personer att vicka talan som anges i denna
artikel ndr det géller réttsakter av allmén rackvidd som ér direkt tillampliga pa de berdrda

enskilda personerna ?
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