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Относно: Становище относно правното основание на предложението за регламент на 
Европейския парламент и на Съвета за намаляване на емисиите на метан в 
сектора на енергетиката и за изменение на Регламент (ЕС) 2019/942 
(COM(2021)0805 – C9-0467/2021 – 2021/0423(COD))

Уважаеми господа Председатели,

С писмо от 6 декември 2023 г.1 Вие поискахте от комисията по правни въпроси (JURI) 
съгласно член 40, параграф 2 от Правилника за дейността да предостави становище дали 
е целесъобразно член 192, параграф 1 от Договора за функционирането на Европейския 
съюз (ДФЕС) да бъде използван като единствено правно основание на предложението за 
регламент за намаляване на емисиите на метан в сектора на енергетиката и за изменение 
на Регламент (ЕС) 2019/942 (2021/0423(COD)) (наричано по-нататък „предложението“).

Комисия JURI разгледа посочения по-горе въпрос на заседанието си от 24 януари 2024 г. 

I – Контекст

Комисията по околна среда, обществено здраве и безопасност на храните (ENVI) и 
комисията по промишленост, изследвания и енергетика (ITRE), действащи съвместно 

1 D(2023)42171.
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съгласно член 58 от Правилника за дейността, участваха в междуинституционални 
преговори по предложението, чиято цел е да се намалят емисиите на метан от сектора на 
енергетиката в Европа и в световните вериги на доставки. 

Първоначално предложението на Комисията се основаваше на член 194, параграф 2 от 
ДФЕС. В съвместния си доклад комисиите ENVI и ITRE оставиха правното основание 
непроменено. В мандата на Парламента, приет на пленарно заседание на 9 май 2023 г., 
този елемент също не беше променен. В общия си подход обаче Съветът избра член 192, 
параграф 1 от ДФЕС за (единствено) правно основание. Според него това правно 
основание отразява основната цел на текста – намаляване на емисиите на метан в сектора 
на енергетиката и участие в борбата с изменението на климата чрез задължения за 
намаляване, измерване, докладване и проверка. 

По време на междуинституционалните преговори съзаконодателите постигнаха 
предварително съгласие за промяна на правното основание. С оглед на това и съгласно 
член 40, параграф 2 от Правилника за дейността на Европейския парламент комисиите 
ENVI и ITRE поискаха от комисията JURI да представи становище дали е целесъобразно 
член 192, параграф 1 от ДФЕС да бъде използван като единствено правно основание за 
предложението. 

II – Относими членове от Договора

Дял XX от част трета от Договора за функционирането на Европейския съюз, озаглавен 
„Околна среда“, наред с другото, гласи (подчертаването е добавено):

Член 191
(предишен член 174 от ДЕО)

1. Политиката на Съюза в областта на околната среда допринася за 
осъществяването на следните цели:
– опазване, защита и подобряване на качеството на околната среда;
– защита на здравето на хората;
– разумно и рационално използване на природните ресурси;
– насърчаване, на международно равнище, на мерки за справяне с регионални 

или световни проблеми на околната среда, и по-специално борбата с 
изменението на климата.

(…)

Член 192
(предишен член 175 от ДЕО)

1. Европейският парламент и Съветът, като действат в съответствие с 
обикновената законодателна процедура и след консултация с Икономическия и 
социален комитет и с Комитета на регионите, приемат решения относно 
действията, които Съюзът трябва да предприеме, за да постигне целите, 
посочени в член 191.

2. Чрез дерогация от процедурата за вземане на решение, предвидена в параграф 1 и 
без да се накърнява член 114, Съветът с единодушие, в съответствие със специална 
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законодателна процедура и след като се консултира с Европейския парламент, 
Икономическия и социален комитет и Комитета на регионите, приема:

а) разпоредби предимно от фискален характер;

б) мерки, които се отнасят до:

 – градоустройството и устройството на територията;

– количественото управление на водните ресурси или мерки, които се 
отнасят пряко или косвено до наличието на такива ресурси;

– земеползването с изключение на управлението на отпадъците;

в) мерки, които съществено влияят върху избора на държавите членки между 
различни енергоизточници и общата структура на тяхното 
енергоснабдяване.

Съветът, като действа с единодушие, по предложение на Комисията и след 
консултация с Европейския парламент, Икономическия и социален комитет и 
Комитета на регионите, може да позволи прилагането на обикновената 
законодателна процедура в областите, посочени в първата алинея.

3. Програмите за действие от общ характер, които определят приоритетните цели, 
които трябва да бъдат постигнати, се приемат от Европейския парламент и 
Съвета, като действат в съответствие с обикновената законодателна процедура 
и след консултация с Икономическия и социален комитет и Комитета на 
регионите.

Мерките, необходими за изпълнението на тези програми, се приемат съгласно 
условията, предвидени в параграф 1 или в параграф 2, в зависимост от случая.

4.  Без да се засягат някои мерки, приети от Съюза, държавите членки финансират и 
осъществяват политика в областта на околната среда.

5. Без да се засяга принципът „замърсителят плаща“, ако мярка, основаваща се на 
разпоредбите на параграф 1, е свързана с разходи, които изглеждат непосилно 
големи за съответните органи в държава членка, тази мярка предвижда 
разпоредби под формата на:

– временни дерогации и/или

– финансова подкрепа от Кохезионния фонд, създаден в съответствие с 
разпоредбите на член 177.

Дял XXI от част трета от Договора за функционирането на Европейския съюз, озаглавен 
„Енергетика“, гласи (подчертаването е добавено):

Член 194
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1. В рамките на установяването или функционирането на вътрешния пазар и 
предвид необходимостта от опазване и подобряване на околната среда, общата 
политика на Съюза в областта на енергетиката има за цел, в дух на солидарност 
между държавите членки:

а) да осигури функционирането на енергийния пазар;

б) да обезпечи сигурността на енергийните доставки в Съюза;

в) да насърчава енергийната ефективност и спестяването на енергия, както 
и разработването на нови и възобновяеми енергийни източници; и

г) да подпомага взаимната свързаност на енергийните мрежи.

2. Без да се засяга прилагането на други разпоредби на Договорите, Европейският 
парламент и Съветът, като действат в съответствие с обикновената 
законодателна процедура, установяват необходимите мерки за постигане на 
целите, посочени в параграф 1. Тези мерки се приемат след консултация с 
Икономическия и социален комитет и с Комитета на регионите.

Те не засягат правото на дадена държава членка да определя условията за 
използване на енергийните си ресурси, да избира между различни енергийни 
източници и да определя общата структура на енергийното си снабдяване, без 
да се засягат разпоредбите на член 192, параграф 2, буква в).

3. Чрез дерогация от параграф 2 Съветът, като действа в съответствие със 
специална законодателна процедура, с единодушие и след консултация с 
Европейския парламент, установява посочените в параграф 2 мерки, когато те са 
предимно с фискален характер.

III – Практика на Съда на ЕС относно избора на правно основание

Съдът на Европейския съюз традиционно разглежда въпроса за целесъобразността на 
правното основание като въпрос от първостепенно значение, който гарантира спазването 
на принципа на предоставената компетентност (член 5 от Договора за Европейския съюз) 
и определя естеството и обхвата на компетентността на Съюза2.

Съгласно установената съдебна практика правното основание на даден акт на Съюза не 
зависи от убедеността на дадена институция, що се отнася до преследваната цел, а трябва 
да се определи по обективни критерии, които да могат да бъдат предмет на съдебен 
контрол, включително, по-специално, целта и съдържанието на мярката3. Определянето 
на правното основание на правен акт трябва да се извърши при отчитане на целта и на 
съдържанието му4. 

2 Становище 2/00 („Протокол от Картахена“), ECLI:EU:C:2001:664, точка 5.
3 Дело C-300/89, Комисия/Съвет („Титаниев диоксид“), ECLI:EU:C:1991:244, точка 10, дело C-411/06, 
Комисия/Парламент и Съвет, ECLI:EU:C:2009:518, точка 45.
4 Дело C-187/93, Парламент/Съвет, ECLI:EU:C:1994:265, точка 28. Вж. също дело C-411/06, 
Комисия/Парламент и Съвет („Превоз на отпадъци“), ECLI:EU:C:2009:518, точка 77, и дело C-81/13, 
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Ако при разглеждането на акта се установи, че той има двойна цел или 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 част5. Единствено по изключение, ако е установено, че актът има едновременно 
няколко цели, неделими една от друга, като никоя от тях не е вторична или косвена 
спрямо другата, съответният акт може да се базира на съответните различни правни 
основания6. Това обаче би било възможно само ако процедурите, предвидени за 
съответните правни основания, са съвместими със и не накърняват правото на 
Европейския парламент7.

IV – Цел и съдържание на предложения регламент

За да се оцени целесъобразността на избора на член 192, параграф 1 от ДФЕС пред 
член 194, параграф 2 от ДФЕС като единствено правно основание за предложението, е 
необходимо неговата основна цел и съдържание да се разгледат в светлината на 
практиката на Съда относно избора на правно основание.

Що се отнася до целта на предложението, в обяснителния меморандум се определя 
контекстът чрез позоваване на Европейския зелен пакт, който насочва Съюза по пътя 
към неутралност по отношение на климата до 2050 г. чрез дълбока декарбонизация на 
всички сектори на икономиката. В него се обяснява, че „[м]етанът е мощен парников 
газ, чийто цялостен принос за изменението на климата отстъпва единствено на този 
на въглеродния диоксид, като метанът е отговорен за около една трета от 
затоплянето на климата в настоящия момент“ (подчертаването е добавено). След това 
в него се посочва Междуправителственият комитет по изменението на климата, в чийто 
последен доклад „се изтъква ролята на метана като един от основните парникови 
газове, отговорни за изменението на климата“, както и Планът на Съюза във връзка с 
целта в областта на климата за 2030 г., в чиято оценка на въздействието се посочва, че „в 
ЕС най-ефективното с оглед на разходите намаляване на емисиите на метан може да 
се постигне в сектора на енергетиката“ (подчертаването е добавено). По-нататък в 
обяснителния меморандум се посочва също така, че предложението се основава на този 
План на Съюза във връзка с целта в областта на климата за 2030 г. и на неговата оценка 
на въздействието.

В обяснителния меморандум също така се посочва, че „[о]бщата цел на Регламента, в 
контекста на функционирането на вътрешния енергиен пазар и като същевременно се 
гарантира сигурността на доставките в Съюза, е опазването и подобряването на 
околната среда чрез намаляване на емисиите на метан от произвежданата или 

Обединено Кралство/Съвет, ECLI:EU:C:2014:2449, точка 36.
5 Пак там, точка 30, и дело C-137/12, Комисия /Съвет, ECLI:EU:C:2013:675, точка 53 и цитираната 
съдебна практика.
6 Дело С-300/89, точки 13 и 17; Дело C-42/97, Парламент/Съвет, ECLI:EU:C:1999:81, точка 38; 
Становище 2/00, точка 23; Дело C-94/03, Комисия/Съвет („Rotterdam Convention“), ECLI:EU:C:2006:2 и 
дело C-178/03,  Комисия/Парламент и Съвет, ECLI :EU:C:2006:4, точки 36 и 43.
7 Дело C-300/89, точки 17 – 25; Дело C-268/94, Португалия/Съвет, ECLI:EU:C:1996:461.
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потребяваната в Съюза енергия от изкопаеми енергоизточници“ (подчертаването е 
добавено).

Тази обща цел е разделена на три конкретни цели: i) да се подобри точността на 
информацията за основните източници на емисии на метан, свързани с произвежданата 
и потребяваната в Съюза енергия; ii) да се гарантира допълнително ефективно 
намаляване на емисиите на метан по цялата верига на енергоснабдяване в ЕС чрез 
преодоляване на неефективността на пазара, водеща до недостатъчно намаляване на 
емисиите на метан от дружествата; и iii) да се подобри разпространението на 
информация за предоставяне на стимули за намаляването на емисиите на метан, свързани 
с внасяната в Съюза енергия от изкопаеми енергоизточници.

В раздела „Съгласуваност с действащите разпоредби в тази област на политиката“ 
(подчертаването е добавено) на обяснителния меморандум се посочват и редица 
инструменти в областта на околната среда, като се започне с Регламент (ЕС) 2021/11198 
относно Европейския закон за климата, вече посочения План на Съюза във връзка с целта 
в областта на климата за 2030 г. и неговата оценка на въздействието, Европейския зелен 
пакт, и се продължи с Регламент (ЕС) 2018/19999 относно управлението на Енергийния 
съюз и на действията в областта на климата, Директива 2010/75/ЕС10 относно емисиите 
от промишлеността, Регламент (ЕО) № 166/200611 за създаване на Европейски регистър 
за изпускането и преноса на замърсители и т.н. 

В съображенията на регламента, които са предварително приети, също е отразена тази 
екологична цел – намаляване на емисиите на метан с оглед постигане на целите в 
областта на климата, като се започва още от съображение 1: „Метанът има цялостен 
принос за изменението на климата, който отстъпва единствено на този на въглеродния 
диоксид, и е отговорен за приблизително една трета от затоплянето в настоящия 
момент. В своя шести доклад за оценка Междуправителственият комитет по 
изменение на климата (МКИК) публикува констатацията, че е необходимо значително 
намаляване на антропогенните емисии на метан до 2030 г., за да се остане под 1,5 
градуса по Целзий“ и се продължава във всички следващи съображения. Следователно, 
и както накрая е посочено в съображение 68, целта на предложения регламент е 
„точното измерване, отчитане, проверка и намаляване на емисиите на метан в 
сектора на енергетиката“.

8 Регламент (ЕС) 2021/1119 на Европейския парламент и на Съвета от 30 юни 2021 г. за създаване на 
рамката за постигане на неутралност по отношение на климата и за изменение на регламенти (ЕО) 
№ 401/2009 и (ЕС) 2018/1999 (Европейски закон за климата) (ОВ L 243, 9.7.2021 г., стр. 1).
9 Регламент (ЕС) 2018/1999 на Европейския парламент и на Съвета от 11 декември 2018 г. относно 
управлението на Енергийния съюз и на действията в областта на климата, за изменение на 
регламенти (ЕО) № 663/2009 и (ЕО) № 715/2009 на Европейския парламент и на Съвета, 
директиви 94/22/ЕО, 98/70/ЕО, 2009/31/ЕО, 2009/73/ЕО, 2010/31/ЕС, 2012/27/ЕС и 2013/30/ЕС на 
Европейския парламент и на Съвета, директиви 2009/119/ЕО и (ЕС) 2015/652 на Съвета и за отмяна на 
Регламент (ЕС) № 525/2013 на Европейския парламент и на Съвета (ОВ L 328, 21.12.2018 г., стр. 1).
10 Директива 2010/75/ЕС на Европейския парламент и на Съвета от 24 ноември 2010 г. относно емисиите 
от промишлеността (комплексно предотвратяване и контрол на замърсяването) (ОВ L 334, 17.12.2010 г., 
стр. 17).
11 Регламент (ЕО) № 166/2006 на Европейския парламент и на Съвета от 18 януари 2006 г. за създаване на 
Европейски регистър за изпускането и преноса на замърсители и за изменение на Директиви 91/689/ЕИО 
и 96/61/ЕО на Съвета (ОВ L 033, 4.2.2006 г., стр. 1).
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Що се отнася до съдържанието на предложението, нормативната част изглежда 
потвърждава екологичния характер на този законодателен акт, тъй като съгласно член 1, 
параграф 1 от предложението, както е договорено предварително, в регламента „се 
определят правилата за точното измерване, количественото определяне, 
мониторинга, докладването и проверката на емисиите на метан в сектора на 
енергетиката в Съюза, както и намаляването на тези емисии, включително чрез 
прегледи за откриване и отстраняване на течове, задължения за ремонт и ограничения 
за изпускането в атмосферата и изгарянето във факел. В настоящия регламент се 
определят и правилата относно инструментите, гарантиращи прозрачност на 
емисиите на метан“ (подчертаването е добавено). 

Следва също така да се отбележи, че предложението се основава на три стълба от 
съобщението на Комисията относно стратегията на ЕС за намаляване на емисиите на 
метан (COM(2020)663): а) с него се налагат задължения за измерване, докладване и 
проверка за всички източници на емисии на метан в компонентите на енергийния сектор 
на Съюза (членове 12, 20 и 25) в рамките на техните операции, б) с него се налагат 
задължения за намаляване и мониторинг на емисиите на метан (членове 13, 21 и 26), 
включително откриване и отстраняване на течове (член 14), забрана за изпускане в 
атмосферата и планово изгаряне във факел (членове 15 – 17, 22, 23 и член 26, параграф 2), 
както и задължение за държавите членки да разработват и прилагат планове за 
намаляване на емисиите (членове 18 и 26), и в) в него се предлагат различни инструменти 
за подобряване на информацията за емисиите на метан и за еквивалентността на 
измерването, докладването и проверката по отношение на внасяната енергия от 
изкопаеми енергоизточници (членове 10 и 27 – 29).

V – Анализ 

От точка IV относно целта и съдържанието на предложението следва, че то изцяло е 
подчинено на целта за намаляване на емисиите на метан в сектора на енергетиката в 
целия Съюз поради въздействието на тези емисии върху климата в контекста на 
извънредната ситуация в областта на климата и целта на Съюза за неутралност по 
отношение на климата. Изглежда пределно ясно, че преобладаващата цел на 
предложението е да спомогне за борбата с изменението на климата, което е една от 
основните цели на политиката в областта на околната среда съгласно член 191 от ДФЕС.

Единствената обосновка, която Комисията дава за избора на член 194, параграф 2 за 
правно основание, е, че предложението ще гарантира функционирането на енергийния 
пазар съгласно член 194, параграф 1, буква а) чрез хармонизиране на мониторинга, 
докладването и правилата за намаляване на метана и че то е ограничено до сектора на 
енергетиката. 

Следва да се отбележи, че функционирането на енергийния пазар не се споменава нито 
в съображенията, нито в членовете на предложения акт. 

Вярно е, че предложението е ограничено до емисиите от сектора на енергетиката и че 
предвидените задължения биха оказали въздействие върху операторите в този сектор. 
Изглежда обаче, че това би било само допълнителна последица. Въпреки че 
предложението е ограничено до сектора на енергетиката, това не променя факта, че 
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основната му цел е да спомогне за борбата с изменението на климата чрез намаляване на 
емисиите на метан. С други думи, ограничаването до сектора на енергетиката не е в 
състояние да промени центъра на тежестта на предложения акт и неговата основна 
екологична цел, която се състои в намаляване на емисиите на метан с цел борба с 
изменението на климата и подпомагане на постигането на целта на Съюза за неутралност 
по отношение на климата. 

Член 192, параграф 1 от ДФЕС е основното правно основание за вземане на решения 
относно действията, които да бъдат предприети от Съюза за постигане на целите, 
посочени в член 191 от ДФЕС, т.е. опазване, защита и подобряване на качеството на 
околната среда, защита на здравето на хората, разумно и рационално използване на 
природните ресурси, насърчаване, на международно равнище, на мерки за справяне с 
регионални или световни проблеми на околната среда, и по-специално борбата с 
изменението на климата.

Предложението очевидно има цел и съдържание, с които се преследва целта за борба с 
изменението на климата. Следователно правилното единствено правно основание на 
предложението би било член 192, параграф 1 от ДФЕС, тъй като както неговата цел, така 
и неговото съдържание са свързани преди всичко с целите на политиката на Съюза в 
областта на околната среда.

Съществуват и други законодателни актове, с които се преследва целта в областта на 
климата, но те са ограничени до или засягат само определен конкретен сектор, без да се 
прибягва до правното основание за този сектор. Вече споменатата Директива 2010/75/ЕС 
относно емисиите от промишлеността е един от примерите, чието единствено основание 
е член 192, параграф 1 от ДФЕС. Друг пример е Регламент (ЕС) 2015/75712 относно 
емисиите на въглероден диоксид от морския транспорт; въпреки че се отнася само до 
морския транспорт, той не е приет въз основа на правното основание за транспорта, а се 
основава на член 192, параграф 1 от ДФЕС. Неотдавнашната Директива (ЕС) 2023/959 е 
още един пример; с нея обхватът на схемата за търговия с емисии беше разширен, така 
че да обхване морския транспорт, но тя се счита за мярка в областта на околната среда, 
чието единствено основание е член 192, параграф 1 от ДФЕС.

От съображения за изчерпателност обаче е правилно да се отбележи, че с предложението 
се изменя и Регламент (ЕС) 2019/94213 – инструмент на енергийната политика, базиран 
на член 194, параграф 2 от ДФЕС, и да се разгледа въпросът дали този член следва да се 
запази като второ правно основание поради въпросното изменение. В съдебната 
практика, посочена в точка III от настоящата бележка, се подчертава, че даден акт може 
да се базира на няколко правни основания единствено по изключение, когато неговите 
цели са неделими една от друга. Изменението на Регламент (ЕС) 2019/942 обаче има 
второстепенен характер и не изисква специфично за енергетиката правно основание. 

12 Регламент (ЕС) 2015/757 на Европейския парламент и на Съвета от 28 април 2015 г. относно 
мониторинга, докладването и проверката на емисиите на въглероден диоксид от морския транспорт и за 
изменение на Директива 2009/16/ЕО (ОВ L 123, 19.5.2015 г., стр. 55).
13 Регламент (ЕС) 2019/942 на Европейския парламент и на Съвета от 5 юни 2019 г. за създаване на 
Агенция на Европейския съюз за сътрудничество между регулаторите на енергия (ОВ L 88, 4.4.2011 г., 
стр. 45).
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VI – Заключение и препоръка

На своето заседание от 24 януари 2024 г. комисията по правни въпроси единодушно14 
реши да даде препоръка на комисията по околна среда, обществено здраве и 
безопасност на храните и на комисията по промишленост, изследвания и енергетика, че 
член 192, параграф 1 от ДФЕС е подходящото правно основание за предложението. 

С уважение,

Адриан Васкес Ласара

14 На окончателното гласуване присъстваха: Адриан Васкес Ласара (председател); Сергей Лагодински 
(заместник-председател); Марион Валсман (заместник-председател); Рафаеле Станканели (заместник-
председател); Паскал Аримон, Гунар Бек; Беноа Бито (вместо Мари Тусен съгласно член 209, 
параграф 7); Хорхе Бусаде Виялба; Илана Сикюрел; Паскал Дюран; Кристиян Елер (вместо Хуан 
Игнасио Соидо Алварес съгласно член 209, параграф 7); Ибан Гарсия дел Бланко; Виржини Жорон; Пиер 
Карлескинд; Жил Льобретон; Ангелика Ниблер; Витолд Пал (вместо Хавиер Сарсалехос съгласно 
член 209, параграф 7); Сабрина Пинедоли; Иржи Поспишил; Франко Роберти; Начо Санчес Амор; Яна 
Том; Аксел Фос; Тимо Вьолкен.


