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Oggetto: Parere sulla base giuridica della proposta di regolamento del Consiglio che 
modifica il regolamento (UE) n. 216/2013 relativo alla pubblicazione 
elettronica della Gazzetta ufficiale dell'Unione europea (COM(2017)0087 – 
2017/0039(APP)))

Signor Presidente,

nella riunione del 19 e 20 luglio 2017 la commissione giuridica ha deciso di procedere, a 
norma dell'articolo 39, paragrafo 3, del regolamento, all'esame della validità e della pertinenza 
della base giuridica della proposta della Commissione in oggetto.

La commissione ha esaminato la questione nella riunione del 7.9.2017.

I - Contesto

La Gazzetta ufficiale dell'Unione europea (in appresso "GU") assicura la pubblicazione 
ufficiale della legislazione e degli altri atti dell'Unione europea.  Fino al 2014, soltanto 
l'edizione a stampa della GU è stata considerata pubblicazione con valore legale e 
giuridicamente vincolante.  La versione elettronica, disponibile su Internet già fin dal 1998, è 
stata considerata soltanto uno strumento di informazione, privo di valore giuridico. 

Nella causa Skoma-Lux1 la Corte di giustizia dell'Unione europea aveva dichiarato che gli atti 
giuridici dell'Unione non possono essere fatti valere nei confronti di singoli cittadini, se non 
sono stati regolarmente pubblicati nella Gazzetta ufficiale e che, in assenza di disposizioni al 
riguardo nel diritto dell'Unione, pubblicare tali atti online non equivale a una pubblicazione 
avente valore legale nella Gazzetta ufficiale. 

1 Sentenza dell'11 dicembre 2007 nella causa C-161/06, Skoma-Lux, ECLI:EU:C:2007:773, paragrafo 48.
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Per porre rimedio a questa situazione e consentire a tutti di fare affidamento sull'edizione 
elettronica facente fede, ufficiale, aggiornata e completa della GU, il regolamento (UE) n. 
216/20131 ha riformato la prassi precedente a partire dal 2014, in modo tale che la versione 
elettronica sia autentica e produca effetti giuridici, mentre la versione su supporto cartaceo 
sarà pubblicata e avrà effetti giuridici solo quando il sistema informatico dell'Ufficio delle 
pubblicazioni dell'UE non è operativo a  causa di disfunzione.

Non vi è alcuna base giuridica esplicita nei trattati che preveda una procedura legislativa da 
utilizzarsi per le questioni concernenti la pubblicazione degli atti nella GU. Gli articoli 287 e 
297 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE), tuttavia, riportano l'obbligo 
di pubblicare gli atti nella Gazzetta ufficiale.  Il regolamento (UE) n. 216/2013 era pertanto 
basato sull'articolo 352 del TFUE, la cosiddetta clausola di flessibilità, che può essere 
utilizzata solo quando un'azione dell'Unione appare necessaria, nel quadro delle politiche 
definite dai trattati, per realizzare uno degli obiettivi di cui nei trattati, e salvo che i trattati non 
abbiano previsto i poteri di azione richiesti a tal fine.

Dall'entrata in vigore del trattato di Lisbona nel 2009, il ricorso alla clausola di flessibilità di 
cui all'articolo 352 del TFUE richiede il consenso del Parlamento.  Tale consenso è stato dato 
al momento dell'adozione del regolamento (UE) n. 216/2013, dato che il passaggio dalla 
versione stampata a quella elettronica è stato ritenuto di natura puramente tecnica e non 
comporta eventuali scelte politiche su cui il Parlamento, nella sua qualità di colegislatore, è 
chiamato ad adottare una posizione, e visto l'interesse che il regolamento entri in vigore il più 
presto possibile.2

La presente proposta di modifica del regolamento (UE) n. 216/2013 è volta ad aggiornare la 
procedura di autenticazione della versione elettronica della GU nel contesto della pertinente 
legislazione dell'UE sulle firme elettroniche, nel frattempo aggiornata.  Tale normativa è stata 
adottata utilizzando la procedura legislativa ordinaria in base all'articolo 114 del TFUE sulle 
misure di armonizzazione nel mercato interno.

Si tratta pertanto di verificare se la presente proposta di modifica dovrebbe essere basata sulla 
clausola di flessibilità di cui all'articolo 352 del TFUE o sull'armonizzazione della base 
giuridica di cui all'articolo 114 del TFUE, o su entrambe.

II - Articoli del trattato pertinenti

Nella proposta della Commissione il seguente articolo del TFUE è stato presentato come base 
giuridica (la sottolineatura è aggiunta):

Articolo 352
(ex articolo 308 TCE)

1 Regolamento (UE) n. 216/2013 relativo alla pubblicazione elettronica della Gazzetta ufficiale dell'Unione 
europea (GU L 69 del 13.3.2013, pag. 1).
2 Cfr. motivazione del progetto di raccomandazione della commissione giuridica del 14 marzo 2012 nel 
procedimento 2011/0070 (APP).
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1. Se un'azione dell'Unione appare necessaria, nel quadro delle politiche 
definite dai trattati, per realizzare uno degli obiettivi di cui ai trattati senza 
che questi ultimi abbiano previsto i poteri di azione richiesti a tal fine, il 
Consiglio, deliberando all'unanimità su proposta della Commissione e previa 
approvazione del Parlamento europeo, adotta le disposizioni appropriate.  
Allorché adotta le disposizioni in questione secondo una procedura 
legislativa speciale, il Consiglio delibera altresì all'unanimità su proposta 
della Commissione e previa approvazione del Parlamento europeo.

2. La Commissione, nel quadro della procedura di controllo del principio di 
sussidiarietà di cui all'articolo 5, paragrafo 3 del trattato sull'Unione 
europea, richiama l'attenzione dei parlamenti nazionali sulle proposte 
fondate sul presente articolo.

3. Le misure fondate sul presente articolo non possono comportare 
un'armonizzazione delle disposizioni legislative e regolamentari degli Stati 
membri nei casi in cui i trattati la escludono.

4.  Il presente articolo non può servire di base per il conseguimento di 
obiettivi riguardanti la politica estera e di sicurezza comune e qualsiasi atto 
adottato a norma del presente articolo rispetta i limiti previsti nell'articolo 
40, secondo comma, del trattato sull'Unione europea.

L'articolo 114 del TFUE recita come segue (la sottolineatura è aggiunta):

Articolo 114
(ex articolo 95 TCE)

1.  Salvo che i trattati non dispongano diversamente, si applicano le 
disposizioni seguenti per la realizzazione degli obiettivi dell'articolo 26.  Il 
Parlamento europeo e il Consiglio, deliberando secondo la procedura 
legislativa ordinaria e previa consultazione del Comitato economico e 
sociale, adottano le misure relative al ravvicinamento delle disposizioni 
legislative, regolamentari ed amministrative degli Stati membri che hanno per 
oggetto l'instaurazione ed il funzionamento del mercato interno. 

[...]

Gli articoli 287 e 297 del TFUE recitano come segue (la sottolineatura è aggiunta):

Articolo 287
(ex articolo 248 TCE)

1.  La Corte dei conti esamina i conti di tutte le entrate e le spese dell'Unione.  
Esamina del pari i conti di tutte le entrate e le spese di ogni organo o 
organismo creato dall'Unione, nella misura in cui l'atto costitutivo non 
escluda tale esame.
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La Corte dei conti presenta al Parlamento europeo e al Consiglio una 
dichiarazione in cui attesta l'affidabilità dei conti e la legittimità e la 
regolarità delle relative operazioni, che è pubblicata nella Gazzetta ufficiale 
dell'Unione europea.  Detta dichiarazione può essere completata da 
valutazioni specifiche per ciascuno dei settori principali dell'attività 
dell'Unione.

[...]

4.  Dopo la chiusura di ciascun esercizio, la Corte dei conti stende una 
relazione annuale.  Questa è trasmessa alle altre istituzioni dell'Unione ed è 
pubblicata nella Gazzetta ufficiale dell'Unione europea, accompagnata dalle 
risposte delle istituzioni alle osservazioni della Corte dei conti. 

[...]

Articolo 297
(ex articolo 254 TCE)

1.  Gli atti legislativi adottati secondo la procedura legislativa ordinaria sono 
firmati dal presidente del Parlamento europeo e dal presidente del Consiglio. 

Gli atti legislativi adottati secondo una procedura legislativa speciale sono 
firmati dal presidente dell'istituzione che li ha adottati.

Gli atti legislativi sono pubblicati nella Gazzetta ufficiale dell'Unione 
europea.  Essi entrano in vigore alla data da essi stabilita oppure, in 
mancanza di data, il ventesimo giorno successivo alla pubblicazione.

2. Gli atti non legislativi adottati sotto forma di regolamenti, di direttive e di 
decisioni, quando queste ultime non designano i destinatari, sono firmati dal 
presidente dell'istituzione che li ha adottati.

I regolamenti e le direttive che sono rivolte a tutti gli Stati membri, nonché 
decisioni che non designano i destinatari sono pubblicati nella Gazzetta 
ufficiale dell'Unione europea.  Essi entrano in vigore alla data da essi 
stabilita oppure, in mancanza di data, il ventesimo giorno successivo alla 
pubblicazione.

Le altre direttive e le decisioni che designano i destinatari sono notificate ai 
destinatari e hanno efficacia in virtù di tale notificazione.

III - Giurisprudenza sulla base giuridica

In base alla giurisprudenza consolidata della Corte di giustizia, "la scelta della base giuridica 
di un atto comunitario deve poggiare su elementi oggettivi, suscettibili di sindacato 
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giurisdizionale, tra i quali figurano, in particolare, lo scopo e il contenuto dell'atto"1.   La 
scelta di una base giuridica scorretta potrebbe quindi giustificare l'annullamento dell'atto in 
questione.

In tale contesto, un desiderio dell'istituzione di partecipare più attivamente all'adozione di un 
determinato atto, le circostanze in cui un atto è stato adottato nonché il lavoro che è stato fatto 
in altri aspetti, nell'ambito delle azioni contemplate da una determinata misura, sono 
irrilevanti ai fini dell'individuazione della base giuridica corretta.2

Quando si tratta di una duplice base, occorre stabilire se la proposta:
1. persegue un duplice scopo o possiede una doppia componente, e uno di questi scopi o una 

di queste componenti è identificabile come principale o preponderante, mentre l'altro è 
solo accessorio; o 

2. persegue contemporaneamente più obiettivi o possiede più componenti tra loro 
inscindibili, senza che uno di essi assuma importanza secondaria e indiretta rispetto 
all'altro.

Secondo la giurisprudenza della Corte di giustizia, nel primo caso l'atto deve basarsi su una 
sola base giuridica, ossia quella richiesta dallo scopo o dalla componente principale o 
preponderante, mentre nel secondo caso l'atto dovrà basarsi sulle varie basi giuridiche di 
pertinenza.3

IV. Finalità e contenuto del regolamento proposto

L'obiettivo della proposta è di aggiornare la procedura di autenticazione della versione 
elettronica della GU con una firma elettronica.  La direttiva 1999/93/CE relativa a un quadro 
comunitario per le firme elettroniche4 dispone in merito all'uso di un certificato qualificato per 
dette firme. La direttiva è stata successivamente abrogata e sostituita dal regolamento n. 
910/2014 in materia di identificazione elettronica e servizi fiduciari per le transazioni 
elettroniche nel mercato interno5, che ha introdotto la possibilità di autenticare un atto con un 
sigillo elettronico avanzato. 

Stando alla Commissione, l'uso di un sigillo elettronico avanzato consentirebbe di 
automatizzare la firma elettronica e di accelerare la procedura di pubblicazione della GU nella 
banca dati EUR-Lex, dal momento che l'uso di un sigillo elettronico, anziché di una firma, 
sarebbe in grado di fare la differenza in termini giuridici, poiché il metodo di autenticazione 
delle firme comporta una specifica persona fisica, mentre quando si usa un sigillo 
l'autenticazione è creata da una persona giuridica senza indicare chi, nell'ambito della persona 
giuridica stessa, è responsabile dell'autenticazione del documento.

La proposta contiene solo due articoli: il primo modifica l'articolo 2, paragrafo 1, del 

1 Causa C-45/86, Commissione contro Consiglio, ("Preferenze tariffarie generalizzate"), [1987] Racc. 1439, 
paragrafo 5; causa C-440/05, Commissione contro Consiglio, [2007], Racc. I-9097; causa C-411/06, 
Commissione contro Parlamento europeo e Consiglio [2009] Racc. I-7585.
2 Causa C-269/97, Commissione contro Consiglio [2000] Racc. I-2257, paragrafo 44.
3  Si veda la succitata causa C-411/06, paragrafi 46-47.
4 GU L 13 del 19.1.2000, pag. 12.
5 GU L 257 del 28.8.2014, pag. 73.
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regolamento (UE) n. 216/2013 alla luce di quanto sopra, il secondo è un articolo standard 
sulla data di entrata in vigore.

V - Determinazione della base giuridica appropriata

Va innanzitutto osservato che, essendo l'obiettivo della proposta quello di aggiornare il 
regolamento (UE) n. 216/2013 affinché esso tenga conto degli sviluppi tecnologici e 
legislativi che hanno avuto luogo dopo la sua entrata in vigore, nel 2014, in modo da rendere 
più efficiente la pubblicazione della GU, il presente fascicolo non comporta alcuna scelta 
politica.  La proposta è pertanto di natura puramente tecnica.

Nel contesto della suddetta giurisprudenza della Corte di giustizia, e tenuto conto del fatto che 
il Parlamento europeo ha dato il proprio consenso all'adozione del regolamento (UE) n. 
216/2013 facendo ricorso alla clausola di flessibilità di cui all'articolo 352 del TFUE, il fatto 
che la presente proposta di modifica è stata motivata dall'emergere di cambiamenti tecnologici 
relativi alle firme elettroniche introdotti dal regolamento n. 910/2014, adottato sulla base 
dell'articolo 114 del TFUE, non comporta la modifica della base giuridica del regolamento 
(UE) n. 216/2013.

Va inoltre osservato che, quando ha dato la propria approvazione all'adozione del 
regolamento (UE) n. 216/2013, il Parlamento ha respinto l'idea che esso avrebbe potuto essere 
adottato avvalendosi della procedura legislativa ordinaria, sulla base della cosiddetta teoria 
della "competenza implicita", con la motivazione che tale teoria è stata resa obsoleta dalle 
numerose revisioni e modifiche del trattato, apportate alle procedure decisionali nei quasi 60 
anni trascorsi da quando, sulla base di questa teoria, è stata adottata la decisione del Consiglio 
del 1958 che ha istituito la GU.1

Inoltre, la clausola di flessibilità deve essere utilizzata soltanto quando un'azione dell'Unione 
appare necessaria, nel quadro delle politiche definite dai trattati, per realizzare uno degli 
obiettivi di cui nei trattati, e salvo che i trattati non abbiano previsto i necessari poteri a tale 
scopo.  Mentre l'obbligo di pubblicazione degli atti nella Gazzetta ufficiale emerge dagli 
articoli 287 e 297 del TFUE, il fatto che l'articolo 114 del TFUE preveda il ricorso alla 
procedura legislativa ordinaria è pertanto irrilevante a tal fine, dal momento che non si 
riferisce a detta pubblicazione, bensì all'armonizzazione nel mercato interno, il suo uso è 
pertinente ai fini del regolamento n. 910/2014 sulle firme elettroniche, ma non nel caso del 
regolamento (UE) n. 216/2013 relativo alla pubblicazione della GU.

La proposta non può dunque essere adottata sulla base del solo articolo 114 del TFUE, ma 
deve essere adottata sulla base della clausola di flessibilità di cui all'articolo 352 del TFUE.

Si pone allora la questione se l'articolo 114 del TFUE debba invece essere incluso nella base 
giuridica della proposta, insieme all'articolo 352 del TFUE.  Secondo una giurisprudenza 
costante, un'unica base giuridica può essere utilizzata quando una proposta persegue un 
duplice scopo o possiede una doppia componente, e uno di questi scopi o una di queste 
componenti è identificabile come principale o preponderante, mentre l'altro è solo accessorio. 

1 Cfr. motivazione del progetto di raccomandazione della commissione giuridica del 14 marzo 2012 nel 
procedimento 2011/0070 (APP).
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In questa fattispecie occorre constatare che l'obiettivo principale della proposta è la 
pubblicazione della GU, e che le disposizioni in materia di firma elettronica, quali derivanti 
dal regolamento n. 910/2014, hanno, in ogni caso, carattere meramente accessorio. 

La proposta dovrebbe pertanto essere basata sull'articolo 352 del TFUE.

Va tuttavia osservato che l'uso della clausola di flessibilità è complesso e può richiedere tempi 
lunghi — non da ultimo per il fatto che è destinato a essere utilizzato raramente e solo in via 
eccezionale, che il Parlamento è solo in grado di dire "sì" o "no", senza alcun coinvolgimento 
diretto nell'elaborazione del testo finale, che alcuni Stati membri richiedono un controllo 
parlamentare nazionale per il suo utilizzo e che i futuri sviluppi tecnologici nel settore della 
robotica e dell'automazione possono richiedere l'adozione di disposizioni relative alla 
pubblicazione della GU e alle attività dell'Ufficio delle pubblicazioni. Sarebbe pertanto 
opportuno esaminare l'eventualità che le future revisioni dei trattati possano includere 
l'aggiunta di una base giuridica esplicita per l'adozione di misure relative alle attività di 
pubblicazione, con ricorso alla procedura legislativa ordinaria.

VI – Conclusione

Alla luce dell'analisi che precede, l'articolo 352 del TFUE costituisce la base giuridica 
appropriata per la proposta.

VII – Raccomandazione

Nella riunione del 7 settembre 2017 la commissione giuridica ha pertanto deciso, 
all'unanimità1, di raccomandare di inviare una lettera al Presidente con la raccomandazione di 
informare il Consiglio e la Commissione circa i potenziali problemi che potrebbero sorgere, 
qualora fossero proposte modifiche più ampie del regolamento (UE) n. 216/2013, alla luce dei 
progressi tecnologici in futuro, e se ciò può giustificare la creazione, nel quadro delle 
prossime conferenze governative intese a modificare i trattati, di una nuova base giuridica che 
fa esplicito riferimento alla procedura legislativa ordinaria nelle questioni relative alla 
pubblicazione della Gazzetta ufficiale e alle attività dell'Ufficio delle pubblicazioni.

Voglia gradire, signor Presidente, i sensi della mia più profonda stima.

(f.to) Pavel Svoboda

1 Erano presenti al momento della votazione finale: Jean-Marie Cavada (presidente f.f. e relatore), Lidia Joanna 
Geringer de Oedenberg (vicepresidente), 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 (in sostituzione 
di Rosa Estaràs Ferragut, Emil Radev ai sensi dell'articolo 200, paragrafo 2).


