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Относно: Становище относно правното основание на предложението за директива 
на Европейския парламент и на Съвета за изменение на Директива 
2004/37/ЕО относно защитата на работниците от рискове, свързани с 
експозицията на канцерогени или мутагени по време на работа 
(COM(2016)0248 – C8-0181/2016 – 2016/0130(COD))

Уважаеми господин Председател,

С писмо от 2 юни 2017 г. Вие отправихте искане към комисията по правни въпроси, 
съгласно член 39 от Правилника за дейността на Парламента, да разгледа 
целесъобразността на поисканото от Съвета изменение на правното основание на 
горепосоченото предложение.1.

Правното основание, предложено от Комисията, е член 153, параграф 2 от Договора за 
функционирането на Европейския съюз (ДФЕС). Комисията също така разчита на 
вторичното право на ЕС, а именно член 17, параграф 1 от Директива 2004/37/ЕО2 
относно защитата на работниците от рискове, свързани с експозицията на канцерогени 
или мутагени по време на работа, която споменатото предложение има за цел да 
измени.

Това правно основание не бе променено в доклада на комисията по заетост и социални 
въпроси (EMPL) относно настоящето предложение.3 Общият подход на Съвета обаче 
изменя правното основание, като към действащия член 153, параграф 2 от ДФЕС се 
добави позоваване на буква б), както и на член 153, параграф 1, буква a) от ДФЕС, и 

1 COM(2016) 248 final от 13 май 2016 г.
2 ОВ L 158, 30.4.2004 г., стр. 50.
3 Вж. A8-0064/2017.
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като се заличи позоваването на член 17, параграф 1 от Директивата за канцерогените.

Комисията разгледа този въпрос на своето заседание от 20 юни 2017 г.
I – Контекст

Целта на настоящето предложение е да се подобри защитата на здравето на работниците 
чрез намаляване на професионалната експозиция на канцерогенни химични агенти, да се 
повиши ефективността на законодателството на ЕС в тази област и да се осигури повече 
яснота и по-голяма равнопоставеност за икономическите оператори. То е включено сред 
приоритетните действия, набелязани в работната програма на Комисията за 2016 г.

Прогнозите за настоящата и бъдещата тежест на професионалните болести показват, че 
вследствие на експозицията на работниците на канцерогени раковите заболявания, 
свързани с работата, представляват и ще продължат да бъдат проблем в бъдеще. Раковите 
заболявания са на първо място сред причините за смъртните случаи в ЕС, свързани с 
работата. Всяка година 53% от смъртните случаи, свързани с професията, се дължат на 
ракови заболявания, спрямо 28% за сърдечносъдовите заболявания и 6% за респираторните 
заболявания.1

Предложението съответно преразглежда и/или въвежда гранични стойности на експозиция 
за 13 химични вещества, като въвежда три конкретни мерки, а именно:
- разширено приложение I, което включва „работи, свързани с експозиция на респирабилен 
прах от кристален силициев диоксид“ и установяване на съответната гранична стойност на 
експозиция за този канцероген в приложение III;
- гранични стойности на експозиция за 10 допълнителни канцерогена в приложение III и
- преразглеждане на съществуващите гранични стойности за прах от твърда дървесина и 
мономера винилхлорид с оглед на най-новите научни данни.

II – Относими членове от Договорите

В предложението на Комисията като правно основание е посочен следният член от 
Договора за функционирането на Европейския съюз, част трета „Вътрешни политики и 
дейности на Съюза“, дял X „Социална политика“ (подчертаването е добавено): 

Член 153
(предишен член 137 от ДЕО)

1. [...]

2.   За целта Европейският парламент и Съветът:

a) могат да предприемат мерки, насочени към насърчаване на 
сътрудничеството между държавите членки чрез инициативи, имащи за цел 
да подобрят познанието, да развият обмена на информация и на най-добри 

1 Европейски прогнози за случаите на наранявания и влошено здраве, свързани с работата,  Work-related 
Illnesses Identification, Causal Factors and Prevention Safe Work — Healthy Work — For Life 
(Идентификация на заболявания, свързани с работата, причинни фактори и превенция – Безопасни 
условия на труд – здравословни условия на труд – за цял живот),  Takala, J., Workplace Safety and Health 
Institute (Институт за безопасност и здраве на работното място), Сингапур, представяне на 
конференцията на председателството на ЕС, Атина, юни 2014 г.
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практики, да поощряват новаторски подходи и да оценяват опита, без 
хармонизиране на законовите и подзаконовите разпоредби на държавите 
членки;

б) могат да приемат, в областите, изброени в параграф 1, букви а) – и), 
посредством директиви, минимални изисквания, които следва да бъдат 
приложени постепенно, като се имат предвид условията и техническите 
правила във всяка държава членка. Тези директиви избягват налагането на 
административни, финансови и правни ограничения по начин, който би 
попречил на създаването и развитието на малки и средни предприятия.

Европейският парламент и Съветът действат в съответствие с 
обикновената законодателна процедура след консултация с Икономическия и 
социален комитет и Комитета на регионите.

В областите, посочени в параграф 1, букви в), г), е) и ж), Съветът действа в 
съответствие със специална законодателна процедура, с единодушие, след 
консултация с Европейския парламент и посочените комитети.

Съветът с единодушие, по предложение на Комисията, след като се 
консултира с Европейския парламент, може да вземе решение, обикновената 
законодателна процедура да бъде приложена към параграф 1, букви г), е) и ж).

ІІІ – Предложеното правно основание

Общият подход на Съвета предлага да се измени правното основание на 
предложението, като към вече посочения член 153, параграф 2 от ДФЕС се добави 
позоваване на буква б), както и на член 153, параграф 1, буква a), и като се заличи 
позоваването на член 17, параграф 1 от Директивата за канцерогените. Новите 
разпоредби гласят както следва (подчертаването е добавено):

Член 153, параграф 1
(предишен член 137, параграф 1 от ДЕО)

1.   С оглед постигането на целите на член 151,Съюзът подкрепя и допълва 
дейностите на държавите членки в следните области:

a) подобряване в частност на работната среда с цел закрилата на здравето и 
безопасността на работниците;
б) условия на труд;
в) социална сигурност и социална закрила на работниците;
г) закрила на работниците при прекратяване на трудовия договор;
д) информиране и консултиране на работниците;
е) представителство и колективна защита на интересите на работниците и 
работодателите, включително съвместно вземане на решения при спазване на 
параграф 5;
ж) условия за заетост на граждани на трети страни, законно пребиваващи на 
територията на Съюза;
з) интегриране на лицата, изключени от пазара на труда, без да се накърнява 
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член 166; 
и) равенство между мъже и жени по отношение на възможностите на пазара 
на труда и третирането при работа;
й) борба срещу социалната изолация;
к) модернизация на системите за социална закрила, без да се засяга буква в).

Член 151 от ДФЕС гласи следното (подчертаването е добавено):

Член 151
(предишен член 136 от ДЕО)

 
Съюзът и държавите членки,като осъзнават основните социални права, като онези, 
залегнали в Европейската социална харта, подписана в Торино на 18 октомври 1961 г. 
и в Хартата на Общността за основните социални права на работниците от 1989 г., 
си поставят за цел насърчаване на заетостта, подобряване на условията на живот и 
труд, така че да се постигне тяхното хармонизиране докато се осъществява 
подобряването, осигуряване на подходяща социална закрила, социален диалог, 
развитие на човешките ресурси с оглед високо и устойчиво равнище на заетост и 
борба с изключването от социалния живот.
 
За тази цел Съюзът и държавите членки прилагат мерки, които отчитат 
разнообразието от национални практики, по-специално в областта на договорните 
отношения, както и необходимостта от поддържането на 
конкурентноспособността на икономиката на Съюза.
 
Те считат, че такова развитие ще последва както от функционирането на 
вътрешния пазар, който ще благоприятства хармонизирането на социалните 
системи, така и от процедурите, предвидени в Договорите и от сближаването на 
законовите, подзаконовите и административните разпоредби.

Член 17, параграф 1 от Директива 2004/37/ЕО

 Приложения I и III могат да бъдат изменяни само в съответствие с процедурата, 
предвидена в член 137, параграф 2 от Договора (понастоящем член 153, параграф 2 от 
ДФЕС).

IV – Съдебна практика

Съгласно установената практика на Съда на ЕС „изборът на правното основание на 
общностен акт трябва да се основава на обективни критерии, които да могат да бъдат 
предмет на съдебен контрол, сред които са по-специално целта и съдържанието на 
акта“.1 Изборът на неправилно правно основание може следователно да представлява 
основание за отмяна на въпросния акт. В този контекст желанието на дадена 
институция за по-активно участие в приемането на дадена мярка, обстоятелствата, при 
които дадена мярка е приета, както и работата, извършена в други аспекти в рамките на 

1 Решение от 1987 г. по дело Комисия/Съвет („Общи тарифни преференции“) (C-45/86, Recueil, стр. 1439, 
точка 5); Решение от 2007 г. по дело Комисия/Съвет (C-440/05, Сборник, стр. I-9097); Решение от 2009 г. 
по дело Комисия/Парламент и Съвет (C-411/06, Сборник, стр. I-7585).



AL\1128317BG.docx 5/8 PE606.153v01-00

BG

действията, обхванати от дадена мярка, не са от значение за определяне на правилното 
правно основание.1 

Ако при проверката на акт се установи, че той има двойна цел или че е съставен от две 
части, едната от които може да бъде определена като основна или преобладаваща, 
докато другата е само акцесорна, актът трябва да има едно-единствено правно 
основание, а именно правно основание, което съответства на основната или 
преобладаващата цел или съставна част.2 Въпреки това, когато даден акт преследва 
едновременно няколко цели или е съставен от множество неразривно свързани 
съставни части, без една от тях да е второстепенна по отношение на другата(ите) или да 
е опосредена от нея (тях), такъв акт трябва да бъде основан на съответните различни 
правни основания3, ако процедурите, предвидени за съответните правни основания, не 
са несъвместими с правото на Европейския парламент4 и не го накърняват.

Член 153 от ДФЕС (предишен член 137 от ДЕО) представлява правното основание в 
Договора за сближаването на националните законодателства в областта на социалната 
политика.5 Параграфи 1 и 2 предоставят на Съюза правомощието да подкрепя и 
допълва дейностите на държавите членки с оглед постигането на целите на член 151 от 
ДФЕС (предишен член 136 от ДЕО)6.

V - Цел и съдържание на предложението

В съображение 1 от предложението се посочва, че Директива 2004/37/ЕО има за цел да 
защити работниците срещу рискове за здравето и безопасността им, произтичащи от 
експозиция на канцерогени или мутагени на работното място За тази цел предложението 
определя минимални изисквания в този смисъл, включително гранични стойности, въз 
основа на наличните научни и технически данни.

В съображения 2 и 3 се заявява, че граничните стойности следва да бъдат преразгледани, 
когато е необходимо, с оглед на научните данни, докато алтернативни  пътища на 
проникване, включително възможността за проникване по кожен път, също трябва да се 
вземат предвид за някои канцерогени и мутагени, за да се гарантира възможно най-доброто 
ниво на защита.

В съображения 5 до 17 се уточняват веществата, които могат да бъдат класифицирани като 
канцерогенни въз основа на най-актуалната научна информация, както и вече взетите 

1 Решение от 4 април 2000 г. по дело Комисия/Съвет (C-269/97, Сборник, стр. I-2257, точка 44).
2 Решение от 22 октомври 2013 г., Комисия/Съвет, C-137/12, EU:C:2013:675, т. 53; Решение от 6 
септември 2012 г., Парламент/Съвет, C-490/10, EU:C:2012:525, т. 45; Решение от 6 ноември 2008 г. по 
дело Парламент/Съвет (C-155/07, Сборник, стр. I-08103, точка 34).
3 Решение от 11 септември 2003 г. по дело Комисия/Съвет (C-211/01, Recueil, стр. І-08913, точка 40); 
Решение от 10 януари 2006 г. по дело Комисия/Европейски парламент и Съвет (C-178/03, Recueil, стр. I-
107, точки 43 – 56).
4 Решение от 11 юни 1991 г. по дело Комисия/Съвет („Титаниев диоксид“) (C-300/89, Recueil, стр. I-2867, 
точки 17 – 25); Решение от 3 декември 1996 г., Португалия/Съвет (C-268/94, Recueil, стр. I-6177).
5 Вж. Дело C-343/08 Европейска комисия/Чешка република, Сборник 2010 г., стр. I-00275, точка 67 по 
отношение на предшественика на член 153, а именно член 137 от Договора за ЕО; Вж. Становище № 
2/91, Конвенция № 170 на Международната организация на труда относно безопасността при 
използването на химикали на работното място, Recueil 1993 г., стр. I-01061, точка 17.
6 Вж. Дело C-13/05 Sonia Chacón Navas/Eurest Colectividades SA (Сборник 2006 г., стр. I-06467), точка 4 
по отношение на предшественика на член 153, а именно член 137 от Договора за ЕО.
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предвид канцерогенни вещества, чиито гранични стойности следва да бъдат преразгледани 
в контекста на по-новите научни данни.

Накрая, в съображения 18 и 22 се повтаря, че целта на предложеното изменение на 
Директива 2004/27/ЕО е да засили защитата на здравето на работниците на работното им 
място, да подобри техните условия на живот и труд, както и да ги защити от конкретните 
рискове, възникващи от експозиция на канцерогени.

В този контекст в член 1 се посочва, че директивата се изменя чрез добавянето в 
приложение I на нова точка 6 с цел да бъдат включени „работи, свързани с експозиция на 
респирабилен прах от кристален силициев диоксид, получен при работен процес“, и чрез 
заменянето на приложение III от текста в приложението на настоящата предложена 
директива. Членове 3 – 5 съдържат обичайните разпоредби относно транспонирането в 
националното законодателство на държавите членки. По-специално член 4 се отнася за 
датата на влизане в сила на директивата.

VI – Анализ и определяне на целесъобразното правно основание

От горното описание е видно, че целта и съдържанието на предложението е да се 
повиши нивото на закрила за здравето на работниците в съответствие с член 153, 
параграф 1, буква а) от ДФЕС чрез включване в приложение I към Директива 
2004/37/ЕО на работи, свързани с експозиция на респирабилен прах от кристален 
силициев диоксид (респирабилна фракция), получен при работен процес. Това се 
постига чрез установяване на допълнителни минимални изисквания за защитата на 
здравето на работниците под формата на гранични стойности в приложение III към 
директивата и чрез преразглеждането на настоящите гранични стойности в приложение 
III за два канцерогена в контекста на по-новите научни данни. 

В това отношение следва да се отбележи, че член 153, параграф 2 от ДФЕС в 
действителност съдържа, в букви а) и б) съответно, две различни правни основания за 
мерки от много различен характер. Докато буква а) от член 153, параграф 2 се позовава 
на приемането на „мерки, насочени към насърчаване на сътрудничеството между 
държавите членки“, буква б) дава на Парламента и на Съвета правомощието да приемат 
„в областите, изброени в параграф 1, букви а) – и), посредством директиви, минимални 
изисквания, които следва да бъдат приложени постепенно, като се имат предвид 
условията и техническите правила във всяка държава членка“. Предложената директива 
определено попада в последната категория от мерки, следователно позоваването на 
буква б) от член 153, параграф 2 в правното основание е полезно уточнение при 
сегашните обстоятелства.1

Освен това в член 153, параграф 2, който е обичайното правно основание за приемане 
на мерки в областта на социалната политика, се предвиждат различни законодателни 
процедури, в зависимост от „областта“ от член 153, параграф 1, към която се отнася 
предвидената мярка. Анализът на целта и съдържанието на предложението показва, че 
буква а) от член 153, параграф 1 отговаря на посочените в нея мерки по по-подходящ 
начин. Както е видимо от преамбюла, предложението споделя същата цел като 
Директивата за канцерогените, която има за цел да измени, тоест да защити 
работниците срещу рискове за здравето и безопасността им, включително 

1 Вж. SJ-0445/16, стр. 3.
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предотвратяването на тези рискове, които възникват или е вероятно да възникнат от 
експозиция на канцерогени или мутагени по време на работа. Освен това 
предложението съдържа изменения на приложения I и III към Директива за 
канцерогенните вещества, с които се добавя ново вещество към списъка на вещества, 
смеси и процеси, които трябва да се разглеждат като канцерогени по смисъла на 
Директивата, както и нови гранични стойности на професионална експозиция за тези 
вещества. Тези изменения определено са мерки за закрила на здравето в полза на 
работниците.

В съответствие с втората и третата алинеи от член 153, параграф 2, се прилага 
специална законодателна процедура, с гласуване с единодушие в Съвета в областите, 
посочени в букви в), г), е) и ж) от член 153, параграф 1, докато във всички други 
области, посочени в член 153, параграф 1, се прилага обикновената законодателна 
процедура. Поради това, с цел да се посочи правното основание по начин, който дава 
възможност да се определи коя процедура е приложима към приемането и изискуемото 
мнозинство, необходимо в Съвета, уместно е да се опишат повече подробности, 
отколкото това, което е предложила Комисията, като се посочи не само дали се 
използват буква а) или б) от член 153, параграф 2 , но също така на кои области 
измежду посочените в член 153, параграф 1 се основават съзаконодателите.1

За разлика от член 153, параграф 2, буква а) от ДФЕС, която не прави изрична 
препратка към конкретни области на дейност в член 153, параграф 1 от ДФЕС, 
член 153, параграф 2, буква б) от ДФЕС съдържа подобна изрична препратка. 
Следователно, член 153, параграф 2, буква б) от ДФЕС не представлява подходящо 
правно основание за предложението и трябва да бъде допълнена от позоваване на член 
153, параграф 1, буква а), за да бъде достатъчно ясно и точно основанието. От това 
следва, че с оглед на целта и съдържанието си предложението очевидно попада в 
обхвата на областта на дейност, посочена в член 153, параграф 1, буква а), т.е. 
„подобряване на работната среда с цел закрилата на здравето и безопасността на 
работниците“, и че поради това буква а) от член 153, параграф 1 може безопасно да се 
добави като правно основание за предложението, във връзка с буква б) от член 153, 
параграф 2, като по този начин се приложи обикновената законодателна процедура.

Що се отнася до правното основание във вторичното право, предложено от Комисията, 
а именно член 17, параграф 1 от Директива за канцерогените, следва да се отбележи, че 
член 17, параграф 1 от Директивата за канцерогените предвижда, че „Приложения I и 
III могат да бъдат изменяни само в съответствие с процедурата, предвидена в член 
137, параграф 2 от Договора.“ Поради това е видимо от самата формулировка на член 
17, параграф 1, че той сам по себе си не предоставя правно основание за изменяне на 
съответните приложения, тъй като той единствено се позовава на член 137, параграф 2 
от ДЕО (понастоящем член 153, параграф 2 от ДФЕС), който представлява правното 
основание за директивата. С други думи член 17, параграф 1 представлява просто 
напомняне на факта, че измененията към приложения I и III изискат използването на 
член 153, параграф 2 от ДФЕС и, следователно, обикновена законодателна процедура. 
Тъй като член 17, параграф 1 от Директивата се позовава на (настоящия) член 153, 
параграф 2 от ДФЕС и член 153, параграф 2 от ДФЕС вече е посочен изрично като 
правното основание на Предложението, не е необходимо позоваване два пъти на 

1 Пак там.



PE606.153v01-00 8/8 AL\1128317BG.docx

BG

същата разпоредба.1

VII - Заключение и препоръка

В контекста на горния анализ промените на правното основание на предложението, 
предвидени от Съвета, изглежда представляват, доколкото се отнасят до позоваването 
на член 153 от ДФЕС, просто технически спецификации, които са подходящи от правна 
гледна точка. По отношение на позоваването на член 17, параграф 1 от Директивата за 
канцерогените, неговото заличаване може да бъде разгледано просто като отстраняване 
на съществена грешка.  

На своето заседание от 20 юни 2017 г. комисията по правни въпроси съответно взе 
решение с единодушие,2 да препоръча добавяне към член 153, параграф 2 позоваване 
на буква б), както и на член 153, параграф 1, буква а) от ДФЕС и заличаването на 
позоваването на член 17, параграф 1 от Директивата за канцерогените от правното 
основание на предложения инструмент.

С уважение,

Павел Свобода

1 Вж. SJ-0445/16, стр. 3.
2 На окончателното гласуване присъстваха: Павел Свобода (председател), Лидия Йоанна Герингер де 
Оденберг (заместник-председател), Лаура Ферара (заместник-председател), Мади Делво (заместник-
председател), Херолф Анеманс (заместващ Жил Льобретон, съгласно член 200, параграф 2 от 
Правилника за дейността), Макс Андерсон, Жоел Бержерон, Роса Естарас Ферагут, Мери Хънибол, 
Силвия-Ивон Кауфман, Антониу Мариню и Пинту, Емил Радев, Юлия Реда, Евелин Регнер, Йожеф 
Сайер, Милене Трошчински (заместваща Мари-Кристин Бутоне, съгласно член 200, параграф 2 от 
Правилника за дейността), Аксел Фос, Даниел Буда, Ангел Джамбазки, Ангелика Ниблер, Йенс Роде, 
Виржини Розиер, Тимо Вьолкен, Косма Злотовски.


