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Szanowny Panie Przewodniczacy!

Na posiedzeniu w dniach 19-20 lipca 2017 r. Komisja Prawna podjeta zgodnie z art. 39 ust. 3
Regulaminu decyzj¢ o weryfikacji waznos$ci oraz adekwatnosci podstawy prawnej wniosku
Komisji wymienionego w przedmiocie.

Komisja rozpatrzyla powyzsza kwesti¢ na posiedzeniu w dniu 7 wrzesnia 2017 r.

I — Kontekst

Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej (zwany dalej ,,Dz.U.”) zapewnia oficjalng publikacje¢
aktow ustawodawczych 1 innych aktow prawnych Unii Europejskiej. Do roku 2014 za wazng 1
prawnie wigzacg publikacj¢ uznawano jedynie wydanie drukowane Dziennika Urzedowego.
Wersje elektroniczng, ktora byla dostgpna w Internecie od 1998 r., uznawano jedynie za
narzg¢dzie informacyjne, pozbawione wartosci prawne;.

Trybunat Sprawiedliwosci orzekt w sprawie Skoma-Lux!, ze na akty prawne Unii, ktore nie
zostaly nalezycie opublikowane w Dzienniku Urzedowym, nie mozna si¢ powotywac wobec
0s6b fizycznych i prawnych, a udostgpnienie tych aktow w internecie nie jest rOwnoznaczne z
wazng publikacja w Dzienniku Urzegdowym wobec braku jakichkolwiek uregulowan w tej
kwestii w prawie unijnym.

I Wyrok z dnia 11 grudnia 2007 r. w sprawie C-161/06 Skoma-Lux, ECLI:EU:C:2007:773, pkt 48.
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Dla zaradzenia tej sytuacji 1 umozliwienia wszystkim oparcia si¢ na elektronicznej wersji jako
oficjalnej, autentycznej, aktualnej i1 kompletnej wersji Dz.U. rozporzadzenie (UE)
nr216/2013' poczawszy od 2014 r. odwrocito wczesniejszg praktyke, tak aby wersja
elektroniczna byta autentyczna i wywotywata skutki prawne, za$§ wersja papierowa byla
publikowana 1 wywolywata skutki prawne w przypadku niedzialania systemu
informatycznego Urzgdu Publikacji UE z powodu zaktocen.

W traktatach nie ma wyraznej podstawy prawnej, ktora przewiduje procedure ustawodawcza
w sprawach publikacji aktow w Dzienniku Urzedowym. Artykuty 287 1 297 Traktatu o
funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) zawieraja jednak zobowigzania do publikacji
aktow w Dzienniku Urzedowym. Rozporzadzenie (UE) nr 216/2013 oparto wigc na art. 352
TFUE, czyli tzw. klauzuli elastyczno$ci, ktory mozna zastosowaé tylko wowczas, jezeli
dziatanie Unii okaze si¢ niezbedne do osiggni¢cia, w ramach polityk okreslonych w
traktatach, jednego z celéw, o ktérych mowa w traktatach, a traktaty nie przewidziaty
uprawnien do dziatania wymaganego w tym celu.

Od wejscia w zycie Traktatu z Lizbony w 2009 r. skorzystanie z klauzuli elastycznosci z
art. 352 TFUE wymaga zgody Parlamentu. Zgoda taka zostata udzielona, kiedy przyjmowano
rozporzadzenie (UE) nr216/2013, poniewaz zmiana wersji drukowanej na elektroniczng
zostala uznana za czysto techniczng, nie wigzata si¢ z potencjalnymi decyzjami politycznymi,
w sprawie ktorych Parlament jako wspotprawodawca powinien si¢ wypowiada¢, oraz z uwagi
na potrzebe jak najszybszego wejscia w zycie tego rozporzadzenia?.

Obecny wniosek w sprawie zmiany rozporzadzenia (UE) nr216/2013 ma na celu
zaktualizowanie procedury uwierzytelniania elektronicznej wersji Dz.U., w zwigzku z tym, ze
w mig¢dzyczasie zaktualizowano odpowiednie przepisy unijne o podpisach elektronicznych.
Przepisy te zostaly przyjete z zastosowaniem zwyklej procedury ustawodawczej na podstawie
art. 114 TFUE o $rodkach harmonizacji na rynku wewnetrznym.

Powstaje zatem pytanie, czy wniosek w sprawie zmian powinien opiera¢ si¢ na klauzuli

elastycznosci z art. 352 TFUE czy na podstawie prawnej harmonizacji z art. 114 TFUE, czy
tez na obu tych przepisach.

II — Odnos$ne artykuly Traktatu

We wniosku Komisji jako podstawe prawng przedstawiono nastepujacy artykul TFUE
(wyréznienie dodano):

Artykut 352
(dawny artykut 308 TWE)

1. Jezeli dziatanie Unii okaze si¢ niezbedne do osiggniecia, w ramach polityk

I Rozporzadzenie (UE) nr 216/2013 w sprawie elektronicznej publikacji Dziennika Urzgdowego Unii
Europejskiej (Dz.U. L 69 z 13.3.2013, s. 1).

2 Zobacz uzasadnienie projektu zalecenia Komisji Prawnej z dnia 14 marca 2012 r. w procedurze
2011/0070(APP).
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okreslonych w Traktatach, jednego z celow, o ktorych mowa w Traktatach,
a Traktaty nie przewidzialy uprawnien do dziatania wymaganego w tym celu,
Rada, stanowigc jednomysinie na wniosek Komisji i po uzyskaniu zgody
Parlamentu Europejskiego, przyjmuje stosowne przepisy. Jezeli przepisy te sq
przyjmowane przez Rade zgodnie ze specjalng procedurq ustawodawczg,
stanowi ona rowniez jednomysinie na wniosek Komisji i po uzyskaniu zgody
Parlamentu Europejskiego.

2. W ramach procedury kontroli stosowania zasady pomocniczosci okreslonej
w artykule 5 ustep 3 Traktatu o Unii Europejskiej Komisja zwraca uwage
parlamentow narodowych na wnioski, ktorych podstawq jest niniejszy artykud.

3. Srodki, ktorych podstawq jest niniejszy artykul, nie mogq prowadzic¢ do
harmonizacji przepisow ustawowych i wykonawczych panstw cztonkowskich,
jezeli Traktaty wykluczajq takq harmonizacje.

4. Niniejszy artykul nie moze stuzy¢ jako podstawa do osiggania celow
zwigzanych ze wspolng politykq zagraniczng i bezpieczenstwa, a wszelkie akty
przyjete zgodnie z niniejszym artykutem przestrzegajq granic okreslonych
w artykule 40 akapit drugi Traktatu o Unii Europejskiej.

Artykut 114 TFUE brzmi nastgpujaco (wyrdznienie dodano):

Artykut 114
(dawny artykut 95 TWE)

1. Z zastrzezeniem, ze Traktaty nie stanowiq inaczej, do urzeczywistnienia
celow okreslonych w artykule 26 stosuje sig¢ nastgpujqce postanowienia.
Parlament FEuropejski i Rada, stanowigc zgodnie ze zwyklq procedurg
ustawodawczq i po konsultacji z Komitetem Ekonomiczno-Spotecznym,
przyjmujq srodki dotyczgce zblizenia przepisow ustawowych, wykonawczych i
administracyjnych Panstw Czlonkowskich, ktore majg na celu ustanowienie i
funkcjonowanie rynku wewnetrznego.

[-]

Artykuty 287 1 297 TFUE brzmia nastgpujaco (wyrdznienie dodano):

Artykut 287
(dawny artykut 248 TWE)

1. Trybunat Obrachunkowy kontroluje rachunki wszystkich dochodow i
wydatkow Unii. Kontroluje rowniez rachunki wszystkich dochodow i
wydatkow wszystkich organow lub jednostek organizacyjnych utworzonych

przez Unie, w zakresie, w jakim akt zatoZycielski nie wyklucza takiej kontroli.

Trybunat Obrachunkowy przedktada Parlamentowi Europejskiemu i Radzie
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poswiadczenie wiarygodnosci rachunkow, jak rowniez legalnosci i
prawidtowosci operacji lezqgcych u ich podstaw, ktore jest publikowane w
Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej. PosSwiadczenie to moze zostaé
uzupeltnione o szczegolowe oceny kazdego z glownych obszarow dziatalnosci
Unii.

[]

4. Trybunat Obrachunkowy sporzqdza roczne sprawozdanie po zamknieciu
kazdego roku budzietowego. Sprawozdanie to jest przesylane innym
instytucjom Unii i publikowane w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej
wraz z odpowiedziami tych instytucji na uwagi Trybunatu Obrachunkowego.

[]

Artykut 297
(dawny artykut 254 TWE)

1. Akty ustawodawcze przyjete zgodnie ze zwyklg procedurq ustawodawczg
sq podpisywane przez przewodniczgcego Parlamentu FEuropejskiego i
przewodniczqcego Rady.

Akty ustawodawcze przyjete zgodnie ze specjalng procedurq ustawodawczg sq
podpisywane przez przewodniczqgcego instytucji, ktora je przyjela.

Akty ustawodawcze sq publikowane w Dzienniku Urzedowym Unii
Europejskiej. Wchodzq one w Zycie z dniem w nich okreslonym lub, w jego
braku, dwudziestego dnia po ich publikacji.

2. Akty o charakterze nieustawodawczym przyjete w formie rozporzqdzen,
dyrektyw oraz decyzji, w przypadku gdy te ostatnie nie wskazujq adresata, sq
podpisywane przez przewodniczqcego instytucji, ktora je przyjela.

Rozporzgdzenia, dyrektywy, ktore sq skierowane do wszystkich Panstw
Czlonkowskich, jak rowniez decyzje, ktore nie wskazujq adresata, sq
publikowane w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej. Wchodzg one w
zycie z dniem w nich okreslonym lub, w jego braku, dwudziestego dnia po ich
publikacji.

Inne dyrektywy, jak rowniez decyzje, ktore wskazujq adresata, sq
notyfikowane adresatom i stajq sie skuteczne wraz z tq notyfikacjq.

III - Orzecznictwo w sprawie podstawy prawnej

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci ,,wybor podstawy prawnej
wspolnotowego aktu prawnego musi by¢ oparty na obiektywnych czynnikach, ktére moga
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zosta¢ poddane kontroli sgdowej; nalezg do nich w szczegdlno$ci cel i tres¢ danego aktu™!.
Wybor niewlasciwej podstawy prawnej moze zatem uzasadnia¢ uchylenie danego aktu.

W tym kontek$cie wola instytucji, by aktywniej uczestniczy¢ w przyjeciu danego aktu
prawnego, okoliczno$ci, w ktorych akt zostal przyjety, ani praca wykonana w odniesieniu do
innych aspektow wchodzacych w zakres dziatania objetego danym aktem nie sg istotne dla
okreslenia wlasciwej podstawy prawnej?.

Jezeli chodzi o podwojng podstawe prawna, nalezy ustali¢, czy wniosek:

1. ma dwa cele lub dwie czesci sktadowe, ajeden ztych aspektéw mozna okresli¢ jako
glowny lub przewazajacy, podczas gdy drugi ma jedynie charakter dodatkowy; czy tez

2. dazy jednocze$nie do realizacji wigkszej liczby celow lub ma wigksza liczbe czesci
skladowych, ktére sa ze sobg nierozerwalnie zwigzane, przy czym zaden z aspektow nie
jest drugorzedny lub posredni w stosunku do innego aspektu.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwo$ci w pierwszym przypadku akt musi
opiera¢ si¢ na jednej podstawie prawnej, mianowicie tej wymaganej przez gtowny lub
przewazajacy cel lub element, a w drugim przypadku akt musi opiera¢ si¢ na poszczegdlnych,
odpowiednich podstawach prawnych?.

IV. Cel i tre$¢ proponowanego rozporzadzenia

Celem wniosku jest aktualizacja procedury uwierzytelniania elektronicznej wersji Dz.U.
podpisem elektronicznym. Dyrektywa 1999/93/WE w sprawie wspolnotowych ram w
zakresie podpisow elektronicznych* przewidziata korzystanie z kwalifikowanego certyfikatu
dla takich podpisow. Dyrektywa ta zostala uchylona i zastgpiona rozporzadzeniem nr
910/2014 w sprawie identyfikacji elektronicznej 1 ustug zaufania w odniesieniu do transakcji
elektronicznych na rynku wewngtrznym?, ktore wprowadzito mozliwos¢ uwierzytelnienia
dokumentu zaawansowang pieczecig elektroniczng.

Zdaniem Komisji zastosowanie takiej zaawansowanej pieczeci elektronicznej pozwolitoby
zautomatyzowa¢ podpis elektroniczny 1 przyspieszy¢ procedurg publikacji Dz.U. w bazie
danych EUR-Lex, jako ze zastosowanie pieczeci elektronicznej zamiast podpisu mogtoby
doprowadzi¢ do prawnego przetomu, poniewaz metoda uwierzytelnienia podpisu dotyczy
konkretnej osoby fizycznej, a jezeli piecze¢ stosuje osoba prawna, nie wskazuje si¢, kto w
ramach tej osoby prawnej byt odpowiedzialny za uwierzytelnienie dokumentu.

Na wniosek sktadaja si¢ jedynie dwa artykuly: pierwszy zmienia art. 2 ust. 1 rozporzadzenia
(UE) nr 216/2013 zgodnie z powyzszym, a drugi jest standardowym artykutem regulujagcym
dzien wejScia w zycie.

I Sprawa C-45/86 Komisja przeciwko Radzie (,,0golny system preferencji celnych”), Zb. Orz. 1987, s. 1439,
pkt 5; sprawa C-440/05 Komisja przeciwko Radzie, Zb.Orz. 2007 s. I-9097; sprawa C-411/06 Komisja
przeciwko Parlamentowi i Radzie, Zb.Orz. [2009], s. I-7585.

2 Sprawa C-269/97 Komisja przeciwko Radzie, Zb.Orz. 2000, s. 1-2257, pkt 44.

3 Zobacz ww. sprawe C-411/06, pkt 46-47.

4Dz.U.L 13 219.1.2000, s. 12.

>Dz.U. L 257 228.8.2014,s. 73.
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V - Okreslenie wlasciwej podstawy prawnej

Po pierwsze, nalezy zauwazy¢, ze skoro celem wniosku jest zaktualizowanie rozporzadzenia
(UE) nr 216/2013 dla uwzglednienia postepu technologicznego i zmian legislacyjnych, ktére
mialy miejsce od czasu jego wejscia w zycie w 2014 r., zeby umozliwi¢ skuteczniejszg
publikacj¢ Dz.U., procedura ta nie wigze si¢ z potencjalnymi decyzjami politycznymi.
Whiosek ma wigc czysto techniczny charakter.

Z uwagi na ww. orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci oraz biorgc pod uwage, ze
Parlament wyrazit zgode na przyjecie rozporzadzenia (UE) nr 216/2013 z wykorzystaniem
klauzuli elastycznosci z art. 352 TFUE, fakt, ze ten wniosek zmieniajacy wynikat z
pojawienia si¢ zmian technologicznych dotyczacych podpisow elektronicznych, ktore
wprowadzito rozporzadzenie nr 910/2014, przyjete na podstawie art. 114 TFUE, nie skutkuje
zmiang podstawy prawnej rozporzadzenia (UE) nr 216/2013.

Nalezy rowniez zauwazy¢, ze Parlament, udzielajac zgody na przyjecie rozporzadzenia (UE)
nr 216/2013, odrzucit poglad, ze mozna bylo je przyja¢ z zastosowaniem zwyklej procedury
ustawodawczej w oparciu o teori¢ ,,dorozumianej kompetencji” z uzasadnieniem, ze teoria ta
stata si¢ przestarzata w wyniku wielu zmian Traktatu 1 zmian w procedurach podejmowania
decyzji, ktérych dokonano w ciggu prawie 60 lat od przyjecia na gruncie tej teorii decyzji
Rady z 1958 r. ustanawiajgcej Dz.U!.

Ponadto klauzule elastycznos$ci stosuje si¢ tylko wowczas, gdy dziatanie Unii okaze si¢
niezbedne do osiggnigcia, w ramach polityk okreslonych w Traktatach, jednego z celéw, o
ktorych mowa w Traktatach, a Traktaty nie przewidzialy uprawnien do dziatania
wymaganego w tym celu. Obowigzek publikowania aktow w Dzienniku Urzgdowym wynika
jasno z art. 287 1 297 TFUE, zatem okolicznos¢, ze art. 114 TFUE przewiduje zastosowanie
zwyklej procedury ustawodawczej, nie ma tu znaczenia, poniewaz nie dotyczy takich
publikacji, lecz harmonizacji na rynku wewngtrznym, ktérej zastosowanie jest istotne dla
rozporzadzenia nr 910/2014 w sprawie podpisu elektronicznego, ale nie dla rozporzadzenia
(UE) nr 216/2013 w sprawie publikacji w Dz.U.

Whniosku nie mozna wigc przyja¢ na podstawie samego art. 114 TFUE, lecz na podstawie
klauzuli elastycznosci z art. 352 TFUE.

Pojawia si¢ w zwiazku z tym pytanie, czy w tej sytuacji art. 114 TFUE nalezy uja¢ w
podstawie prawnej wniosku razem z art. 352 TFUE. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem
pojedyncza podstawe prawng stosuje si¢ wowczas, gdy wniosek ma dwa cele lub dwie cze¢$ci
sktadowe, lecz jeden z tych aspektéw mozna okresli¢ jako gldwny lub przewazajacy, podczas
gdy drugi ma jedynie charakter dodatkowy. W niniejszej sprawie nie ulega watpliwosci, ze
gléwnym celem wniosku jest publikacja Dziennika Urzedowego i ze w kazdym razie przepisy
o podpisie elektronicznym wynikajace z rozporzadzenia nr 910/2014 maja jedynie charakter
dodatkowy.

W zwigzku z tym wniosek nalezy oprze¢ na podstawie z art. 352 TFUE.

! Zobacz uzasadnienie projektu zalecenia Komisji Prawnej z dnia 14 marca 2012 r. w procedurze
2011/0070(APP).
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Nalezy jednak zauwazy¢, ze zastosowanie klauzuli elastycznosci jest ucigzliwe 1 potencjalnie
czasochtonne — nie tylko ze wzgledu na to, ze w zatozeniu ma ona by¢ stosowana oszczg¢dnie i
tylko w wyjatkowych przypadkach, Zze Parlament moze jedynie wyrazi¢ zgod¢ lub jej
odmowi¢, w zaden sposob nie uczestniczac bezposrednio w opracowaniu ostatecznego tekstu,
oraz ze do jej zastosowania niektore panstwa czlonkowskie wymagaja kontroli ze strony
parlamentéw narodowych — a takze Ze przyszty rozwoj technologiczny w dziedzinie robotyki
1 automatyki moze wymagac¢ przyjecia przepisow o publikacji Dz.U. 1 dzialaniach Urzedu
Publikacji, ktére beda si¢ wigzaly z fundamentalnymi wyborami politycznymi. Dlatego
nalezy rozwazy¢ ewentualno$¢, ze przy okazji zmiany traktatow w przysztosci dodana
zostanie wyrazna podstawa prawna dla przyjecia srodkéw odnoszacych si¢ do publikacji i
dziatan tego rodzaju z zastosowaniem zwyktej procedury ustawodawcze;j.

VI — Whniosek

W $wietle powyzszej analizy art. 352 TFUE stanowi wlasciwa podstawe prawna wniosku.

VII — Zalecenie

Na posiedzeniu w dniu 7 wrzeénia 2017 r. Komisja Prawna postanowita jednogto$nie! zalecic,
by do Przewodniczacego skierowano pismo z zaleceniem, by powiadomit Rad¢ 1 Komisje o
potencjalnych problemach, jakie moga si¢ pojawic, jezeli w przysztosci w $§wietle postepu
technologicznego zaproponowane zostang bardziej kompleksowe zmiany w rozporzadzeniu
(UE) nr 216/2013, a takze by rozwazono, czy w zwiazku ze zblizajacymi si¢ konferencjami
rzadowymi po$wigconymi zmianom traktatow taka sytuacja nie uzasadnia ustanowienia
nowej, wyraznej podstawy prawnej, ktora odnosi si¢ do zwyklej procedury ustawodawczej w
sprawach zwigzanych z publikacjag w Dzienniku Urzgdowym Unii Europejskiej 1 dzialaniami
Urzgdu Publikacji.

Z wyrazami szacunku

Pavel Svoboda

I'W trakcie gtosowania koncowego obecni byli: Jean-Marie Cavada (urzedujgcy przewodniczacy i
sprawozdawca), Lidia Joanna Geringer de Oedenberg (wiceprzewodniczaca), Isabella Adinolfi, Max Andersson,
Joélle Bergeron, Marie-Christine Boutonnet, Kostas Chrysogonos, Sergio Gaetano Cofferati, Lidia Joanna
Geringer de Oedenberg, Mary Honeyball, Sylvia-Yvonne Kaufmann, Gilles Lebreton, Antonio Marinho e Pinto,
Julia Reda, Evelyn Regner, Axel Voss, Rainer Wieland, Tiemo Woélken, Tadeusz Zwiefka, Gabriel Mato,
Andrey Novakov (Emil Radev w zastgpstwie Rosy Estaras Ferragut na mocy art. 200 ust. 2).
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