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ПРЕДЛОЖЕНИЕ ЗА РЕШЕНИЕ НА ЕВРОПЕЙСКИЯ ПАРЛАМЕНТ

относно изменение на член 81 от Правилника за дейността на Европейския 
парламент относно процедурата на одобрение
(2012/2124(REG))

Европейският парламент,

– като взе предвид писмото от председателя на Съвета на председателите на комисии 
от 9 декември 2011 г.,

– като взе предвид членове 211 и 212 от своя правилник,

– като взе предвид доклада на комисията по конституционни въпроси (A7-0412/2013),

1. реши да внесе в своя правилник следното изменение;

2. решава, че тези изменения влизат в сила на първия ден от следващата месечна сесия 
и че те ще се прилагат за процедурите на одобрение, за които компетентната 
комисия все още не е приела препоръка;

3. възлага на своя председател да предаде за сведение настоящото решение на Съвета 
и на Комисията.

Изменение 1

Правилника за дейността на Европейския парламент
Член 50 - тълкуване – параграф 2

Текст в сила Изменение

За целите на разглеждането на 
международно споразумение по реда 
на член 90, процедурата с асоциирани 
комисии по настоящия член не се 
прилага по отношение на процедурата 
на одобрение по член 81.

Процедурата с асоциирани комисии по 
настоящия член не се прилага по 
отношение на препоръката, която се 
приема от компетентната комисия 
по член 81.

Изменение 2

Правилника за дейността на Европейския парламент
Член 81 – параграф 1 – алинея 1
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Текст в сила Изменение

Когато се иска одобрението на 
Парламента за предложен акт, той 
взема решението си въз основа на 
препоръка на компетентната комисия за 
приемане или отхвърляне на съответния 
акт.

Когато се иска одобрението на 
Парламента за предложен акт, при 
приемането на решението си той 
взема предвид препоръката на 
компетентната комисия за приемане или 
отхвърляне на съответния акт. 
Препоръката включва позовавания, но 
не и съображения. Тя може да 
включва кратка обосновка, която се 
изготвя от докладчика и която не се 
подлага на гласуване. Разпоредбите на 
член 52, параграф 1 се прилагат 
mutatis mutandis. Измененията, 
внесени в комисия, се допускат 
единствено ако целта им е да се 
отхвърли препоръката във вида, в 
който е предложена от докладчика.

Изменение 3

Правилника за дейността на Европейския парламент
Член 81 – параграф 1 – алинея 1 а (нова)

Текст в сила Изменение

Компетентната комисия може да 
внесе предложение за 
незаконодателна резолюция. В 
изготвянето на резолюцията могат 
да участват и други комисии в 
съответствие с член 188, параграф 3, 
и с членове 49, 50 и 51.

Изменение 4

Правилника за дейността на Европейския парламент
Член 81 – параграф 1 – алинея 2

Текст в сила Изменение

Парламентът се произнася с едно 
гласуване по актовете, за които според 
Договора за Европейския съюз или 

Парламентът взема решение с едно 
гласуване относно одобрението на 
актовете, за които според Договора за 
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Договора за функционирането на 
Европейския съюз се иска неговото 
одобрение, като не могат да се внасят 
никакви изменения. Необходимото 
мнозинство за даване на одобрение е 
мнозинството, посочено в съответния 
член от Договора за Европейския съюз 
или Договора за функционирането на 
Европейския съюз, който съставлява 
правното основание на предлагания акт.

Европейския съюз или Договора за 
функционирането на Европейския съюз 
се иска неговото одобрение, независимо 
от това дали препоръката на 
компетентната комисия е да се 
одобри или отхвърли съответният 
акт, като не могат да се внасят никакви 
изменения. Необходимото мнозинство 
за даване на одобрение е мнозинството, 
посочено в съответния член от Договора 
за Европейския съюз или Договора за 
функционирането на Европейския съюз, 
който съставлява правното основание на 
предлагания акт, или ако в него не се 
посочва видът мнозинство — 
мнозинството от подадените 
гласове. Ако не се постигне 
необходимото мнозинство, се счита, 
че предложеният акт е отхвърлен.

Изменение 5

Правилника за дейността на Европейския парламент
Член 81 - параграф 2

Текст в сила Изменение

2. По отношение на договорите за 
присъединяване, международните 
споразумения и установяването на 
сериозно и трайно нарушаване на общи 
принципи от страна на държава-членка 
се прилагат съответно разпоредбите на 
членове 74в, 74д и 90. За процедура за 
засилено сътрудничество в област, за 
която се прилага обикновената 
законодателна процедура, се прилагат 
разпоредбите на член 74ж от 
настоящия правилник.

2. Освен това по отношение на 
международните споразумения, 
договорите за присъединяване, 
установяването на сериозно и трайно 
нарушаване на основни принципи от 
страна на държава членка, 
определянето на състава на 
Парламента, установяването на 
засилено сътрудничество между 
държави членки или приемането на 
многогодишната финансова рамка се 
прилагат съответно разпоредбите на 
членове 90, 74в, 74д, 74е, 74ж и 75.

Изменение 6

Правилника за дейността на Европейския парламент
Член 81 - параграф 3
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Текст в сила Изменение

3. Когато се иска одобрението на 
Парламента за предложение за 
законодателен акт или предвидено 
международно споразумение, с оглед 
улесняване на положителния 
резултат от процедурата, 
компетентната комисия може да реши 
да представи на Парламента междинен 
доклад по предложението с 
предложение за резолюция, съдържащо 
препоръки за промяна или прилагане на 
предложения акт.

3. Когато се иска одобрението на 
Парламента за предложение за 
законодателен акт или предвидено 
международно споразумение, 
компетентната комисия може да 
представи на Парламента междинен 
доклад с предложение за резолюция, 
съдържащо препоръки за промяна или 
прилагане на предложения акт или 
предвиденото международно 
споразумение.

Изменение 7

Правилника за дейността на Европейския парламент
Член 81 – параграф 3 а – алинея 1 (нова)

Текст в сила Изменение

3a. Компетентната комисия 
своевременно разглежда искането за 
одобрение. Ако компетентната 
комисия вземе решение да не изготвя 
препоръка или ако тя не е приела 
препоръка в срок от шест месеца, след 
като до нея е било отнесено искането 
за одобрение, Председателският 
съвет може да включи въпроса в 
програмата за разглеждане по време 
на следваща месечна сесия или да 
реши да удължи шестмесечния срок в 
надлежно обосновани случаи.

Изменение 8

Правилника за дейността на Европейския парламент
Член 81 – параграф 3 а – алинея 2 (нова)

Текст в сила Изменение

Когато към Парламента се отправи 
искане да даде своето одобрение за 
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сключването на международно 
споразумение, Парламентът може да 
реши въз основа на препоръката на 
компетентната комисия да прекъсне 
процедурата на одобрение за не повече 
от една година.

Обосновка

Тази разпоредба относно прекъсването във връзка с одобрението на международни 
споразумения е много важна: i) с цел осигуряване на период за „охлаждане на 
страстите“, за да се избегне вероятното отхвърляне на дадено международно 
споразумение; ii) с цел отправяне на искане към третата държава да извърши 
определени промени или изпълни задължения, които Парламентът счита за 
необходимо условие, за да даде своето одобрение; iii) с цел отправяне на препоръка 
към Комисията да поднови преговорите по части от международното споразумение, 
които са неприемливи за Парламента.
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ИЗЛОЖЕНИЕ НА МОТИВИТЕ

В този доклад се разглежда начинът, по който Парламентът дава своето одобрение в 
рамките на процедурите, при които неговото одобрение се изисква съгласно 
Договорите (процедура на одобрение).

1) Процедура на одобрение

Процедурата на одобрение (чието наименование на други езици на Общността се 
различава от по-ранното ѝ наименование, но на български такава разлика няма) беше 
въведена с Единния европейски акт от 1986 г. в две области: споразумения за 
асоцииране и споразумения относно присъединяването към Съюза. Приложното поле 
за прилагане на процедурата беше разширено при всички по-късни изменения на 
Договорите. Понастоящем в рамките на Договора от Лисабон тази процедура 
съставлява „специална законодателна процедура“ по смисъла на член 289, параграф 2 
от Договора за функционирането на Европейския съюз.

Случаите, при които се прилага процедурата на одобрение, са изчерпателно посочени в 
Договорите. Те са основно следните:

– споразумения за създаване на специфична институционална рамка, споразумения 
със значителни финансови последствия за Съюза или споразумения в области, за 
които се прилага или обикновената законодателна процедура, или специалната 
законодателна процедура, когато се изисква одобрение от Парламента1;

– споразумения за присъединяване2; 
– прилагане на клаузата за гъвкавост3;
– установяване на засилено сътрудничество4;
– присъединяване към Конвенцията за защита на правата на човека и основните 

свободи5;
– приемане на многогодишната финансова рамка6;
– уеднаквена процедура за избирането на членове на ЕП7;
– състав на Парламента8;
– укрепване на правата на гражданите на Съюза9;
– решения на Съвета и на Европейския съвет относно наличието на тежко и 

продължаващо нарушение на ценностите на Съюза10;

1 Член 218, параграф 6, буква а) от ДФЕС.
2 Член 49 от ДЕС.
3 Член 352 от ДФЕС.
4 Член 329, параграф 1 от ДФЕС.
5 Член 218, параграф 6, буква а) от ДФЕС.
6 Член 312, параграф 2 от ДФЕС.
7 Член 223, параграф 1, втора алинея от ДФЕС.
8 Член 14, параграф 2, втора алинея от ДЕС.
9 Член 25, втора алинея от ДФЕС.
10 Член 7, параграфи 1 и 2 от ДЕС.
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– мерки за прилагане на системата на собствените ресурси на Съюза1 .

2) Правилник за дейността

В Правилника за дейността тези случаи съответстват на общ член (член 81) и на редица 
конкретни членове, които определят специфични разпоредби като „lex specialis“ и 
същевременно се позовават на общия член 81. Тези конкретни членове са: член 90, 
международни споразумения; член 74в, договори за присъединяване; член 74ж, 
засилено сътрудничество; член 74е, състав на Парламента, и член 74д, решения на 
Съвета и на Европейския съвет относно наличието на нарушение на ценностите на 
Съюза.

Общият член 81, който е от най-голямо значение за целите на настоящия документ, 
гласи следното:

„Член 81, параграфи 1 и 3:

1. Когато се иска одобрението на Парламента за предложен акт, той взема 
решението си въз основа на препоръка на компетентната комисия за приемане или 
отхвърляне на съответния акт.

Парламентът се произнася с едно гласуване по актовете, за които според Договора 
за Европейския съюз или Договора за функционирането на Европейския съюз се иска 
неговото одобрение, като не могат да се внасят никакви изменения. Необходимото 
мнозинство за даване на одобрение е мнозинството, посочено в съответния член 
от Договора за Европейския съюз или Договора за функционирането на Европейския 
съюз, който съставлява правното основание на предлагания акт.

3. Когато се иска одобрението на Парламента за предложение за законодателен акт 
или предвидено международно споразумение, с оглед улесняване на положителния 
резултат от процедурата, компетентната комисия може да реши да представи 
на Парламента междинен доклад по предложението с предложение за резолюция, 
съдържащо препоръки за промяна или прилагане на предложения акт.“

Формата на препоръката от комисията не се уточнява в член 81. При все това тя 
обикновено е под формата на законодателна резолюция, с която Парламентът одобрява 
или отказва да одобри съответния акт. Ако в Договорите не е предвидено друго, за 
одобрението от страна на Парламента е необходимо мнозинство от подадените 
гласове2. В някои случаи се изисква мнозинство от всички членове на Парламента, 
например при присъединяването на нова държава членка или избирателната 
процедура3.

3) Сезиране на комисията по конституционни въпроси

1  Член 311, параграф 4 от ДФЕС.
2 Член 231 от ДФЕС.
3 Член 81, параграф 1, втора алинея.
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В писмо от 9 декември 2011 г. председателят на Съвета на председателите на комисии, 
г-н Клаус-Хайнер Лене, посочи, че установените в парламентарните комисии практики 
във връзка с процедурата на одобрение силно варират1. Той прикани комисията по 
конституционни въпроси, от името на председателите на комисии, да „направи преглед 
на съответните членове от Правилника за дейността с цел разясняване на процедурата 
на одобрение и нейната по-голяма прозрачност и възможно най-голяма ефективност“. В 
писмото се съдържаха също така четири въпроса, които да бъдат взети предвид от 
комисията по конституционни въпроси. Те биха могли, за целите на разискванията в 
комисията, да бъдат сведени до следните три основни въпроса:

– Следва ли съображенията да се допускат в проектопрепоръките и в препоръката на 
компетентната комисия за разглеждане на пленарно заседание?

– Следва ли измененията по проектопрепоръката да се допускат за разглеждане в 
комисия и в препоръката за разглеждане на пленарно заседание? Ако отговорът е 
утвърдителен, за кои части от тях важи това?

– Отрицателен вот по параграф от препоръката, съдържащ решението (параграф 
относно решението), следва ли да се счита като вот „за“ противоположния смисъл?

4) Съображения

Съображенията, които са част от препоръка, внесена от компетентната комисия за 
разглеждане на пленарно заседание, се считаха досега за недопустими, освен когато се 
отнасят до факти или текстове и следователно са равностойни на позовавания2.

Основанието за тази практика е, че ако се придружава от съображения, решението, 
което Парламентът ще вземе (даване на одобрение или не), ще загуби от яснотата и от 
тежестта си. Допълнителна обосновка за тази позиция е фактът, че законодателната 
резолюция в законодателен доклад по предложение на Комисията може също така да не 
съдържа съображения (член 55, параграф 2). Съгласно член 81, параграф 3 и член 90, 
параграф 4 е възможно преди приемането на предложения акт или сключването на 
предложеното споразумение да бъдат изразени в междинен доклад политически 
коментари и искания относно въпросния акт или споразумение.
 
От друга страна по политически съображения, ако не и по необходимост, е желателно 
Парламентът да даде основания за своето решение.
В настоящия доклад се предлага междинно решение, а именно съображенията да не се 
допускат, но да се допусне компетентната комисия да придружи своята препоръка за 
разглеждане на пленарно заседание с предложение за незаконодателна резолюция. По 
този начин комисията(ите) ще има(т) възможността, включително по-късно по време на 
пленарното заседание, да представи(ят) забележки по предложения акт и да обясни(ят) 
подробно своята позиция по него. Съотношението на гласовете в рамките на 

1 Вж. също проучването, извършено от Отдела за законодателно планиране и координация (Генерална 
дирекция за вътрешни политики на Съюза) през септември 2011 г.
2 Следва да се отбележи, че при настоящото положение съответният образец на текст, използван от 
Парламента, не включва никакви съображения.
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Парламента обикновено гарантира, че резолюцията във вида, в който е приета, не е в 
разрез с решението относно даването или не на одобрение (вж. по-долу).
 

5) Изменение

Тъй като съображенията не се допускат за разглеждане в пленарна зала, въпросът за 
измененията съответно не е валиден. Този довод се отнася до формулировката на член 
81: „Парламентът се произнася с едно гласуване по актовете, за които според Договора 
… се иска неговото одобрение, като не могат да се внасят никакви изменения“1. Без 
всякакво съмнение тази разпоредба се отнася до самия текст на акта. Конкретната 
разпоредба относно международните договори съдържа следното разяснение:

„Член 90, параграф 7

7. Парламентът дава становището или одобрението си за сключването, 
подновяването или изменението на международно споразумение или финансов 
протокол, сключен от Европейския съюз, като се произнася с едно гласуване с 
мнозинство от подадените гласове, като не се допуска внасянето на изменения в 
текста на споразумението или протокола“.

Целта на изключването на измененията към текста на акта е предвид възможните 
особено важни последствия от решението на Парламента да се гарантира, че решението 
на Парламента е недвусмислено и безусловно. Когато става въпрос за международни 
споразумения, допълнително основание е фактът, че споразумение, постигнато чрез 
преговори, в никакъв случай не може да се изменя едностранно. Същата логика обаче 
не се прилага за евентуални елементи от проекта на препоръка като позовавания, 
съображения или параграфа относно решението. Ако, както се предлага в настоящия 
текст, препоръката на комисията не може да съдържа съображения (като тяхната 
функция се изпълнява от предложение за резолюция), евентуалните изменения биха 
били — и следва да бъдат — ограничени до параграфа относно решението. По 
отношение на този параграф е особено важно да има възможност за изменения, за да се 
избегне всяко съмнение относно това каква точно е позицията на комисията(ите).

6) Гласуване

Когато решението, предложено в проекта на препоръка за разглеждане в комисия или в 
препоръката за разглеждане на пленарно заседание, не получи необходимото 
мнозинство и не е внесено изменение за противоположно решение или то също не 
получава необходимото мнозинство, възниква въпросът как да се тълкува този 
резултат. Следва ли да се счита, че комисията или пленарното заседание, според 
случая, не са взели изобщо решение или че е взето решение в противоположния смисъл 
на предложението? Последното би означавало, че ако се предлага одобрение на 
въпросния акт и предложението не получи мнозинство, актът се счита за отхвърлен, и 

1 Член 81, параграф 1, втора алинея.
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обратно — когато предложение за отхвърляне не получи мнозинство, актът се счита за 
одобрен1.

Подобно тълкуване (което се прилагаше като обичайна практика в пленарната зала) се 
обосновава чрез препратка към член 90, параграф 9: „Ако Парламентът откаже да 
одобри сключването на международно споразумение, председателят уведомява Съвета, 
че въпросното споразумение не може да бъде сключено“. След гласуването по 
търговското споразумение за борба с фалшифицирането на 4 юли 2012 г. практиката в 
Парламента се промени и сега одобрението се поставя на гласуване, независимо от това 
каква е препоръката на комисията. Ако няма мнозинство в полза на одобрението, актът 
се счита за отхвърлен.

При отговора на този въпрос трябва да се вземат предвид два аспекта. На първо място 
може да се изтъкне въз основа на значението на одобрението на Парламента като част 
от законодателната процедура, че одобрението трябва да се дава чрез положителен акт, 
а не да се заключава от липсата на противоположно решение на Парламента. На второ 
място, би могло да има проблем с това решение, когато става дума за специалните 
прагове, които се изискват за вземането на определени решения в рамките на 
процедурата на одобрение (мнозинство от членовете на Парламента например в член 49 
от ДЕС, споразумения за присъединяване, член 312, параграф 2 от ДФЕС, 
многогодишна финансова рамка, член 223, параграф 1 от ДФЕС, процедура за избор на 
членове на ЕП, а мнозинството от две трети представлява мнозинството от неговите 
членове в член 7 от ДЕС заедно с член 354 от ДФЕС, наличие на нарушение на 
ценностите на Съюза).
 
Тук възниква въпросът дали едно гласуване чрез обикновено мнозинство (но не и чрез 
изискваното квалифицирано мнозинство) срещу препоръка за недаване на одобрение 
може при все това да се счита за одобрение. Според мен не може. 

Целта на изискването за специално мнозинство за вземането на решения от Парламента 
е да се гарантира, че решенията от голямо значение не могат да се вземат чрез случайно 
мнозинство в момент, в който броят на присъстващите в пленарната зала е нисък. Тази 
цел няма да бъде постигната, ако гласуването „против“ чрез обикновено мнозинство би 
имало при определени обстоятелства същия ефект като гласуване, за което се изисква 
квалифицирано мнозинство.

Тези затруднения биха могли да се избегнат, ако гласуването в пленарната зала относно 
одобрението бъде „отделено“ от проекта на препоръка или препоръката за разглеждане 
на пленарно заседание. С други думи единствено въпросът за одобрението се поставя 
на гласуване, независимо от това, какво препоръчва докладчикът или, според случая, 
комисията. Акт, който не получи съответното мнозинство, се счита за отхвърлен. 
Терминът „препоръка“ в този случай се възприема в обичайното му значение, т.е. 

1 Вж. например член 210, параграф 3 относно европейските политически партии: „Парламентът гласува 
(с мнозинство от подадените гласове) предложението за решение, с което се установява, че съответната 
политическа партия спазва или не спазва принципите, посочени в параграф 1. Изменения не могат да се 
внасят. Във всеки случай, ако предложението за решение не събере мнозинство, за прието се счита 
обратното решение на това, което е било поставено на гласуване.“
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предложение без каквато и да е задължителна сила. Това обаче не означава, че тя няма 
политическа тежест.

Както се упоменава по-горе, практиката на Парламента в това отношение се промени 
след гласуването по търговското споразумение за борба с фалшифицирането на 4 юли 
2012 г. Предлагам Правилникът за дейността на Европейския парламент да се приведе в 
съответствие с тази практика.

На етапа на разглеждане в комисия нещата стоят донякъде различно, тъй като в проекта 
на препоръка, представен от докладчика, се предлага решение „за“ или „против“. 
Прилагането на принципа на „недопускане на фиктивни решения“, който аз подкрепям, 
тук означава, че комисията, когато тя не е съгласна с препоръката на докладчика, не 
представя изобщо препоръка и трябва да започне да изготвя нов проект. Тъй като тази 
ситуация не може да продължава до безкрай, следва да се предвиди краен срок (вж. 
член 81, параграф 3 (нов))1 .

1 Вж. също тълкуването от страна на комисията по конституционни въпроси на резултата от равния брой 
гласове при гласуването по предложението за ненамеса в съдебните производства – член 159, параграф 3, 
P7_TA-PROV(2013)0121.
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