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ONTWERPWETGEVINGSRESOLUTIE VAN HET EUROPEES PARLEMENT
over het ontwerp van verordening van de Raad tot wijziging van Verordening (EU) nr. 216/2013 betreffende de elektronische publicatie van het Publicatieblad van de Europese Unie
(14463/2017 – C8‑0412/2018 – 2017/0039(APP))
(Bijzondere wetgevingsprocedure – goedkeuring)
Het Europees Parlement,
–	gezien het ontwerp van verordening van de Raad (14463/2017),
–	gezien het verzoek om goedkeuring dat de Raad heeft ingediend krachtens artikel 352 van het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie (C8‑0412/2018),
–	gezien het advies van de Commissie juridische zaken inzake de voorgestelde rechtsgrond,
–	gezien artikel 99, leden 1 en 4, en artikel 39 van zijn Reglement,
–	gezien de aanbeveling van de Commissie juridische zaken (A8-0323/2018),
1.	hecht zijn goedkeuring aan het ontwerp van verordening van de Raad;
2.	verzoekt zijn Voorzitter het standpunt van het Parlement te doen toekomen aan de Raad en aan de Commissie alsmede aan de nationale parlementen.


[bookmark: _Toc527534318]ADVIES VAN DE COMMISSIE JURIDISCHE ZAKEN INZAKE DE RECHTSGROND

<Date>{11/09/2017}11.9.2017</Date>
Dhr. Pavel Svoboda
Voorzitter
Commissie juridische zaken
BRUSSEL
Betreft:	<Titre>Advies inzake de rechtsgrondslag van het voorstel voor een verordening van de Raad tot wijziging van Verordening (EU) nr. 216/2013 betreffende de elektronische publicatie van het Publicatieblad van de Europese Unie (COM(2017)0087 – 2017/0039(APP))</Titre>
Geachte heer Svoboda,
Op haar vergadering van 19-20 juli 2017 heeft de Commissie juridische zaken, overeenkomstig artikel 39, lid 3, van het Reglement, besloten op eigen initiatief de geldigheid en juistheid van de rechtsgrond van bovengenoemd Commissievoorstel na te gaan.
De commissie heeft zich tijdens haar vergadering van 7 september 2017 over deze kwestie gebogen.
I – Achtergrond

In het Publicatieblad van de Europese Unie (hierna: "het Publicatieblad") worden wetgevingshandelingen en andere handelingen van de Europese Unie officieel bekendgemaakt. Tot 2014 was de gedrukte editie van het Publicatieblad de enige geldige en juridisch bindende publicatie. De elektronische versie, die sinds 1998 via internet beschikbaar wordt gesteld, werd slechts beschouwd als informatie-instrument zonder rechtskracht. 

Het Hof van Justitie heeft in de zaak Skoma-Lux[footnoteRef:1] bepaald dat handelingen van de Unie niet aan particulieren kunnen worden tegengeworpen als ze niet naar behoren in het Publicatieblad zijn bekendgemaakt en dat elektronische terbeschikkingstelling van dergelijke handelingen niet kan worden gelijkgesteld met een naar behoren verrichte bekendmaking in het Publicatieblad, aangezien het Unierecht daarin niet voorziet.  [1:  Arrest van 11 December 2007 in zaak C-161/06, Skoma-Lux, ECLI:EU:C:2007:773, par. 48.] 


Om deze situatie te verhelpen en om ervoor te zorgen dat iedereen erop kan vertrouwen dat de elektronische editie van het Publicatieblad de officiële, authentieke, bijgewerkte en volledige editie van het Publicatieblad is, is bij Verordening (EU) nr. 216/2013[footnoteRef:2] met ingang van 2014 een einde gemaakt aan de oude praktijk en is bepaald dat de elektronische versie authentiek is en rechtsgevolgen heeft en dat er alleen een gedrukte editie wordt bekendgemaakt die rechtsgevolgen heeft als het informatiesysteem van het Publicatiebureau van de EU niet operationeel is wegens een storing. [2:  Verordening (EU) nr. 216/2013 betreffende de elektronische publicatie van het Publicatieblad van de Europese Unie (PB L 69 van 13.3.2013, blz. 1).] 


De Verdragen bevatten geen expliciete rechtsgrondslag die voorziet in een wetgevingsprocedure die gevolgd moet worden voor kwesties die betrekking hebben op de bekendmaking van handelingen in het Publicatieblad. De artikelen 287 en 297 van het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie (VWEU) bevatten wel de verplichting om handelingen in het Publicatieblad bekend te maken. Verordening (EU) nr. 216/2013 is daarom gebaseerd op artikel 352 VWEU, de zogeheten flexibiliteitsclausule, die alleen mag worden toegepast als optreden van de Unie in het kader van de beleidsgebieden van de Verdragen nodig blijkt om een van de doelstellingen van de Verdragen te verwezenlijken zonder dat deze Verdragen in de daartoe vereiste bevoegdheden voorzien.

Sinds de inwerkingtreding van het Verdrag van Lissabon in 2009 is voor toepassing van de flexibiliteitsclausule van artikel 352 VWEU de goedkeuring van het Parlement nodig. Het Parlement heeft zijn goedkeuring gehecht aan de vaststelling van Verordening (EU) nr. 216/2013, aangezien de overgang van een gedrukte naar een elektronische editie beschouwd werd als louter technisch van aard, de wijzigingen het Parlement als medewetgever niet noopten tot het maken van beleidskeuzes en het bovendien wenselijk was dat de verordening zo snel mogelijk in werking zou treden[footnoteRef:3].  [3:  Zie de toelichting bij de ontwerpaanbeveling van de Commissie juridische zaken van 14 maart 2012 in procedure 2011/0070(APP).] 


Het nu voorliggende voorstel tot wijziging van Verordening (EU) nr. 216/2013 heeft ten doel de procedure voor de authenticatie van de elektronische editie van het Publicatieblad te actualiseren en is ingegeven door het feit dat de EU-wetgeving inzake elektronische handtekeningen inmiddels ook is geactualiseerd. Die wetgeving is vastgesteld via de gewone wetgevingsprocedure, met als rechtsgrondslag artikel 114 VWEU inzake aanpassing van de wetgeving betreffende de interne markt.

De vraag is nu of dit voorstel tot wijziging gebaseerd moet worden op de flexibiliteitsclausule van artikel 352 VWEU of op de rechtsgrondslag voor aanpassing van de wetgeving betreffende de interne markt, artikel 114 VWEU, of op beide artikelen.


II - Relevante Verdragsbepalingen

Het volgende artikel van het VWEU wordt in het voorstel van de Commissie als rechtsgrondslag voorgesteld (onderstreping toegevoegd):

Artikel 352
(oud artikel 308 VEG)

1. Indien een optreden van de Unie in het kader van de beleidsgebieden van de Verdragen nodig blijkt om een van de doelstellingen van de Verdragen te verwezenlijken zonder dat deze Verdragen in de daartoe vereiste bevoegdheden voorzien, stelt de Raad, op voorstel van de Commissie en na goedkeuring door het Europees Parlement, met eenparigheid van stemmen passende bepalingen vast. Wanneer de bepalingen door de Raad volgens een bijzondere wetgevingsprocedure worden vastgesteld, besluit hij eveneens met eenparigheid van stemmen, op voorstel van de Commissie en na goedkeuring van het Europees Parlement.

2. In het kader van de in artikel 5, lid 3, van het Verdrag betreffende de Europese Unie bedoelde procedure voor toetsing aan het subsidiariteitsbeginsel vestigt de Commissie de aandacht van de nationale parlementen op de voorstellen die op het onderhavige artikel worden gebaseerd.

3. De op het onderhavige artikel gebaseerde maatregelen mogen in gevallen waarin de Verdragen zulks uitsluiten geen harmonisatie van de wettelijke of bestuursrechtelijke bepalingen van de lidstaten inhouden.

4. Dit artikel kan niet als basis kan dienen voor het verwezenlijken van doelstellingen die tot het Gemeenschappelijk Buitenlands en Veiligheidsbeleid behoren en elke overeenkomstig het huidige artikel vastgestelde handeling eerbiedigt de in artikel 40, tweede alinea, van het Verdrag betreffende de Europese Unie gestelde beperkingen.


Artikel 114 VWEU luidt als volgt (onderstreping toegevoegd):

Artikel 114
(oud artikel 95 VEG)

1. Tenzij in de Verdragen anders is bepaald, zijn de volgende bepalingen van toepassing voor de verwezenlijking van de doeleinden van artikel 26. Het Europees Parlement en de Raad stellen volgens de gewone wetgevingsprocedure en na raadpleging van het Economisch en Sociaal Comité de maatregelen vast inzake de onderlinge aanpassing van de wettelijke en bestuursrechtelijke bepalingen van de lidstaten die de instelling en de werking van de interne markt betreffen. 

[...]


De artikelen 287 en 297 VWEU luiden als volgt (onderstreping toegevoegd):

Artikel 287
(oud artikel 248 VEG)

1. De Rekenkamer onderzoekt de rekeningen van alle ontvangsten en uitgaven van de Unie. Zij onderzoekt tevens de rekeningen van alle ontvangsten en uitgaven van elk door de Unie ingesteld orgaan of ingestelde instantie, voor zover het instellingsbesluit dit onderzoek niet uitsluit.

De Rekenkamer legt het Europees Parlement en de Raad een verklaring voor waarin de betrouwbaarheid van de rekeningen en de regelmatigheid en de wettigheid van de onderliggende verrichtingen worden bevestigd, die in het Publicatieblad van de Europese Unie wordt bekendgemaakt. Aan die verklaring kunnen specifieke beoordelingen worden toegevoegd voor ieder belangrijk werkterrein van de Unie.

[...]

4. De Rekenkamer stelt na afsluiting van elk begrotingsjaar een jaarverslag op. Dit verslag wordt toegezonden aan de overige instellingen van de Unie en tezamen met de antwoorden van deze instellingen op de opmerkingen van de Rekenkamer in het Publicatieblad van de Europese Unie gepubliceerd. 

[...]

Artikel 297
(oud artikel 254 VEG)

1. Wetgevingshandelingen die volgens de gewone wetgevingsprocedure zijn vastgesteld, worden door de voorzitter van het Europees Parlement en door de voorzitter van de Raad ondertekend. 

De volgens een bijzondere wetgevingsprocedure vastgestelde wetgevingshandelingen worden ondertekend door de voorzitter van de instelling waardoor zij zijn vastgesteld.

De wetgevingshandelingen worden bekendgemaakt in het Publicatieblad van de Europese Unie. Zij treden in werking op de datum die zij daartoe bepalen of‚ bij gebreke daarvan‚ op de twintigste dag volgende op die van hun bekendmaking.

2. Niet-wetgevingshandelingen, vastgesteld in de vorm van verordeningen, richtlijnen en besluiten, worden, wanneer deze geen adressaat vermelden, ondertekend door de voorzitter van de instelling waardoor zij zijn vastgesteld.

De verordeningen, de richtlijnen die tot alle lidstaten gericht zijn, evenals de besluiten, wanneer deze geen adressaat vermelden, worden bekendgemaakt in het Publicatieblad van de Europese Unie. Zij treden in werking op de datum die zij daartoe bepalen of‚ bij gebreke daarvan‚ op de twintigste dag volgende op die van hun bekendmaking.

Van de overige richtlijnen en van de besluiten die de adressaten vermelden, wordt kennis gegeven aan hen tot wie zij zijn gericht; zij worden door deze kennisgeving van kracht.


III - Jurisprudentie inzake de rechtsgrondslag

Volgens vaste rechtspraak van het Hof van Justitie moet de keuze van de rechtsgrondslag van een gemeenschapshandeling berusten op objectieve gegevens die voor rechterlijke toetsing vatbaar zijn, waartoe met name het doel en de inhoud van de handeling behoren[footnoteRef:4]. De keuze van een onjuiste rechtsgrondslag kan dan ook aanleiding vormen tot de nietigverklaring van de desbetreffende handeling. [4:  Zaak C-45/86, Commissie/Raad (Algemene tariefpreferenties), Jurispr. 1987, blz. 1439, par. 5; Zaak C-440/05, Commissie/Raad, Jurispr. 2007, blz. I-9097; Zaak C-411/06, Commissie/Parlement en Raad, Jurispr. 2009, blz. I-7585.] 


Zonder betekenis in dit verband zijn de wens van een instelling om intensiever deel te nemen aan de vaststelling van een bepaalde handeling, de context waarbinnen de handeling is vastgesteld, of het werk dat op het werkterrein waaronder de handeling valt, op een andere grond is verricht[footnoteRef:5]. [5:  Zaak C-269/97, Commissie/Raad, Jurispr. 2000, blz. I-2257, par. 44.] 


Om te bepalen of een voorstel op een dubbele rechtsgrondslag moet worden gebaseerd moet vastgesteld worden of het voorstel:
1.	een tweeledig doel heeft of bestaat uit twee componenten, waarvan er één kan worden gezien als hoofddoel of overwegende component, terwijl het andere doel of de andere component slechts ondergeschikt is; of 
2.	tegelijkertijd een aantal doelstellingen of meerdere componenten heeft die onlosmakelijk met elkaar verbonden zijn, waarbij niet één doelstelling of component secundair en indirect is ten opzichte van de andere.

Volgens vaste rechtspraak van het Hof van Justitie moet de handeling in het eerste geval op één enkele rechtsgrondslag worden gebaseerd, namelijk die welke vereist is gelet op het hoofddoel of de overwegende component, terwijl in het tweede geval de handeling gebaseerd moet worden op de verschillende desbetreffende rechtsgrondslagen[footnoteRef:6]. [6:  Zie zaak C-411/06, eerder aangehaald, par. 46-47.] 



IV. Doel en inhoud van de voorgestelde verordening

Het voorstel heeft ten doel de procedure voor de authentificatie van de elektronische editie van het Publicatieblad door middel van een elektronische handtekening te actualiseren. Richtlijn 1999/93/EG betreffende een gemeenschappelijk kader voor elektronische handtekeningen[footnoteRef:7] bevatte bepalingen inzake het gebruik van gekwalificeerde certificaten voor elektronische handtekeningen. Die richtlijn is inmiddels ingetrokken en vervangen door Verordening (EU) nr. 910/2014 betreffende elektronische identificatie en vertrouwensdiensten voor elektronische transacties in de interne markt[footnoteRef:8], waarbij de mogelijkheid werd ingevoerd om documenten te authenticeren door middel van een geavanceerd elektronisch zegel.  [7:  PB L 13 van 19.1.2000, blz. 12.]  [8:  PB L 257 van 28.8.2014, blz. 73.] 


Volgens de Commissie kan met het gebruik van het geavanceerde elektronische zegel de elektronische ondertekening worden geautomatiseerd en kan de procedure voor de publicatie op EUR-Lex worden bekort. Zij voert daarbij aan dat authenticatie met een elektronisch zegel in plaats van met een elektronische handtekening niet zomaar een ander elektronisch systeem is, maar juridisch een reëel verschil maakt, omdat een elektronische handtekening wordt geplaatst door een specifieke natuurlijke persoon, terwijl een elektronisch zegel wordt aangemaakt door een rechtspersoon zonder dat is aangegeven wie bij die rechtspersoon verantwoordelijk is voor de authenticatie van het document.

Het voorstel bestaat uit slechts twee artikelen; het eerste artikel wijzigt artikel 2, lid 1, van Verordening (EU) nr. 216/2013 overeenkomstig hetgeen hierboven is vermeld en het tweede artikel is een standaardartikel inzake de datum van inwerkingtreding.


V - Vaststelling van de juiste rechtsgrondslag

Allereerst zij opgemerkt dat dit dossier geen potentiële beleidskeuzes behelst, omdat met het voorstel wordt beoogd Verordening (EU) nr. 216/2013 te actualiseren om rekening te houden met de technologische ontwikkelingen en ontwikkelingen op wetgevingsgebied sinds de inwerkingtreding van de verordening in 2014, met als doel de bekendmakingsprocedure in het Publicatieblad doeltreffender te maken. Het voorstel is dus van zuiver technische aard.

In het licht van bovengenoemde jurisprudentie van het Hof van Justitie en rekening houdend met het feit dat het Parlement zijn goedkeuring heeft gehecht aan de vaststelling van Verordening (EU) nr. 216/2013 door gebruik te maken van de flexibiliteitsclausule van artikel 352 VWEU, noopt het feit dat dit voorstel tot wijziging is ingegeven door de technologische veranderingen op het gebied van elektronische handtekeningen die te danken zijn aan Verordening nr. 910/2014, waarvan de rechtsgrondslag artikel 114 VWEU is, niet tot wijziging van de rechtsgrondslag van Verordening (EU) nr. 216/2013. 

Daarnaast zij opgemerkt dat het Parlement, toen het zijn goedkeuring verleende aan de vaststelling van Verordening (EU) nr. 216/2013, de stelling heeft verworpen dat deze verordening vastgesteld had kunnen worden via de gewone wetgevingsprocedure op basis van de zogeheten theorie van de impliciete bevoegdheid en daarbij aanvoerde dat deze theorie haar geldigheid heeft verloren ten gevolge van de talloze Verdragsherzieningen en wijzigingen in de besluitvormingsprocedures in de bijna 60 jaar die sinds het besluit van de Raad tot oprichting van het Publicatieblad van 1958 zijn verstreken[footnoteRef:9].  [9:  Zie de toelichting bij de ontwerpaanbeveling van de Commissie juridische zaken van 14 maart 2012 in procedure 2011/0070(APP).] 


Voorts kan de flexibiliteitsclausule alleen worden toegepast als optreden van de Unie in het kader van de beleidsgebieden van de Verdragen nodig blijkt om een van de doelstellingen van de Verdragen te verwezenlijken zonder dat deze Verdragen in de daartoe vereiste bevoegdheden voorzien. De verplichting om handelingen in het Publicatieblad bekend te maken blijkt uit de artikelen 287 en 297 VWEU. Het feit dat artikel 114 VWEU voorziet in toepassing van de gewone wetgevingsprocedure is in dit kader daarom irrelevant, want dit artikel heeft geen betrekking op bekendmaking in het Publicatieblad, maar op aanpassing van wetgeving op het gebied van de interne markt, en is dus wel relevant voor Verordening (EU) nr. 910/2014 betreffende elektronische handtekeningen, maar niet voor Verordening (EU) nr. 216/2013 betreffende publicatie van het Publicatieblad.

Het voorstel kan daarom niet uitsluitend op artikel 114 VWEU gebaseerd worden, maar moet vastgesteld worden op basis van de flexibiliteitsclausule van artikel 352 VWEU.

[bookmark: _GoBack]Vervolgens is het de vraag of artikel 114 VWEU ook deel van de rechtsgrondslag van het voorstel dient uit te maken, samen met artikel 352 VWEU. Volgens vaste rechtspraak moet een handeling op één rechtsgrondslag worden gebaseerd als het voorstel terzake een tweeledig doel heeft of bestaat uit twee componenten, waarvan er één kan worden gezien als hoofddoel of overwegende component, terwijl het andere doel of de andere component slechts ondergeschikt is. In onderhavig geval is het duidelijk dat bekendmaking van het Publicatieblad het belangrijkste doel van het voorstel is en dat de bepalingen met betrekking tot de elektronische handtekening, zoals ontleend aan Verordening (EU) nr. 910/2014, slechts ondergeschikt zijn. 

Het voorstel moet derhalve gebaseerd worden op artikel 352 VWEU.

Er moet evenwel worden opgemerkt dat toepassing van de flexibiliteitsclausule omslachtig is en tijdrovend kan zijn - nog los van het feit dat de flexibiliteitsclausule terughoudend en uitsluitend in uitzonderingsgevallen toegepast dient te worden, dat het Parlement alleen ja of nee kan zeggen en geen directe invloed kan uitoefenen op de totstandkoming van de uiteindelijke tekst en dat in sommige lidstaten de toepassing ervan onderworpen is aan toetsing door het nationale parlement - en dat er vanwege toekomstige technologische ontwikkelingen op het gebied van robotica en automatisering wellicht bepalingen inzake de bekendmaking van het Publicatieblad en de activiteiten van het Publicatiebureau zullen moeten worden vastgesteld die wel fundamentele beleidskeuzes inhouden. Er moet daarom nagedacht worden over de mogelijkheid om bij toekomstige herziening van de Verdragen een uitdrukkelijke rechtsgrondslag op te nemen voor de vaststelling van maatregelen die betrekking hebben op bekendmaking van het Publicatieblad en de activiteiten van het Publicatiebureau via de gewone wetgevingsprocedure.


VI - Conclusie

Uit bovenstaande analyse blijkt dat artikel 352 VWEU de juiste rechtsgrond is voor dit voorstel.


VII - Aanbeveling

Op haar vergadering van 7 september 2017 heeft de Commissie juridische zaken dienovereenkomstig, met algemene stemmen[footnoteRef:10], besloten de aanbeveling te doen een brief naar de Voorzitter te sturen met daarin de aanbeveling om de Raad en de Commissie te informeren over de problemen die zich kunnen gaan voordoen als er vanwege de technologische vooruitgang in de toekomst omvattender wijzigingen van Verordening (EU) nr. 216/2013 worden voorgesteld, en te verzoeken om erover na te denken of dit noopt tot invoering, in het kader van toekomstige gouvernementele conferenties over herziening van de Verdragen, van een nieuwe uitdrukkelijke rechtsgrondslag waarin verwezen wordt naar de gewone wetgevingsprocedure als het gaat om kwesties die betrekking hebben op de bekendmaking van het Publicatieblad en de activiteiten van het Publicatiebureau. [10:  Tijdens de eindstemming waren aanwezig: Jean-Marie Cavada (fungerend voorzitter en rapporteur), Lidia Joanna Geringer de Oedenberg (ondervoorzitter), Isabella Adinolfi, Max Andersson, Joëlle Bergeron, Marie-Christine Boutonnet, Kostas Chrysogonos, Sergio Gaetano Cofferati, Lidia Joanna Geringer de Oedenberg, Mary Honeyball, Sylvia-Yvonne Kaufmann, Gilles Lebreton, António Marinho e Pinto, Julia Reda, Evelyn Regner, Axel Voss, Rainer Wieland, Tiemo Wölken, Tadeusz Zwiefka, Gabriel Mato, Andrey Novakov (Emil Radev namens Rosa Estaràs Ferragut, overeenkomstig artikel 200, lid 2).] 


Hoogachtend,
Pavel Svoboda
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