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Председателят

<Date>{23/07/2026}23.7.2026</Date>
г-жа Ли Андерсон
Председател
Комисия по заетост и социални въпроси
БРЮКСЕЛ
Относно:	<Titre>Становище относно правното основание на препоръките към Комисията относно психосоциалния риск, стреса и психичното здраве на работното място</Titre><DocRef>(2026/2023(INL))</DocRef>
Уважаема госпожо Председател,
На 21 ноември 2025 г. комисията по заетост и социални въпроси (EMPL) поиска разрешение за изготвяне по член 47 от Правилника за дейността на законодателен доклад по собствена инициатива съгласно член 225 от Договора за функционирането на Европейския съюз (ДФЕС), озаглавен „Психосоциален риск, стрес и психично здраве на работното място“ („предложението за законодателен доклад по собствена инициатива“). На 4 март 2026 г. Председателският съвет предостави разрешение на комисията EMPL. 

С писмо от 27 март 2026 г. комисията EMPL поиска от комисията по правни въпроси (JURI) да представи становище съгласно член 47, параграф 3 относно целесъобразността на правното основание за доклада по собствена инициатива, а именно член 153, параграф 2, буква б) във връзка с член 153, параграф 1, буква а) от Договора за функционирането на Европейския съюз (ДФЕС).

На своето заседание от 15 юли 2026 г. комисията JURI разгледа въпроса за целесъобразността на правното основание, предложено във въпросния проект на законодателен доклад по собствена инициатива.

I – Контекст

Искането за разрешение за изготвяне на законодателния доклад по собствена инициатива беше отправено съгласно глава VIII, точка 3 от приложение VI към Правилника за дейността, с която на комисията EMPL се предоставя компетентност в областта на мерките за здраве и безопасност на работното място. 

Целта на предложението за законодателен доклад по собствена инициатива е да се прикани Комисията да направи законодателно предложение относно психосоциалния риск и благосъстоянието на работното място, насочено към ефективна превенция на психосоциалния риск на работното място, например тревожност, депресия, професионално изчерпване и стрес, включително рискове, причинени от структурни проблеми като организацията на труда (т.е. лошо управление, лошо планиране на работата или неправилно съчетаване на знанията и способностите на работниците с възложените задачи). Парламентът прикани Комисията да представи такова предложение по време на обсъждане в пленарна зала през май 2025 г. 

II – Относими членове от Договора

Част трета, дял X от ДФЕС („Социална политика“) гласи, наред с другото (подчертаването е добавено):

Член 153
(предишен член 137 от ДЕО) 

1.	С оглед постигането на целите на член 151, Съюзът подкрепя и допълва дейностите на държавите-членки в следните области:(a) 	improvement in particular of the working environment to protect workers’ health and safety;
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;

e) 	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 засяга член 166; 

и) 	равенство между мъже и жени по отношение на възможностите на пазара на труда и третирането при работа; 

й) 	борба срещу социалното изключване; 

к) модернизация на системите за социална закрила, без да се засяга буква в).

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 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).
3.	Държава-членка може да възложи на социалните партньори по тяхно съвместно искане прилагането на директивите, приети в съответствие с параграф 2 или, при необходимост, изпълнението на решение на Съвета, прието съгласно член 155.
	В този случай тя е длъжна да осигури не по-късно от датата, до която директивата или решението трябва да бъдат транспонирани или изпълнени, социалните партньори да са въвели необходимите мерки по споразумението, като от заинтересованата държава-членка се изисква да предприеме необходимите мерки, които да й позволят по всяко време да бъде в състояние да гарантира резултатите, изисквани от тази директива или това решение.
4.	Разпоредбите, приети в съответствие с настоящия член:
- 	не засягат правото на държавите-членки да определят основните принципи на техните системи за социална сигурност и не могат да оказват съществено влияние върху финансовото равновесие на тези системи;
-	не са пречка за държавите-членки, които желаят да запазят или въведат по-строги предпазни мерки, съвместими с Договорите.

5. 	Разпоредбите на настоящия член не се прилагат спрямо заплащането, правото на сдружаване или правото да се налага локаут.

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 Съюза[footnoteRef:2]. [2: 	Становище 2/00, („Протокол от Картахена“), ECLI:EU:C:2001:664, точка 5.] 


Съгласно утвърдената съдебна практика правното основание на акт на Съюза не зависи от убедеността на дадена институция в преследваната цел, а трябва да се определи съобразно обективни критерии, които подлежат на съдебен контрол, в т.ч. по-специално целта и съдържанието на мярката[footnoteRef:3].  [3:  	Дело C-300/89, Комисия/Съвет („Titanium dioxide“), ECLI:EU:C:1991:244, точка 10.] 


Ако при проверката на съответния 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 правното основание, изисквано от основната или преобладаващата цел или съставна част[footnoteRef:4]. Единствено по изключение и ако е установено, че актът има едновременно няколко цели, неделими една от друга, като никоя от тях не е вторична или косвена спрямо другата, той може да има съответни различни правни основания[footnoteRef:5]. Това обаче би било възможно само ако процедурите, предвидени за съответните правни основания, не са несъвместими с правото на Европейския парламент и не го накърняват[footnoteRef:6]. [4:  	Дело C-137/12, Комисия/Съвет, ECLI:EU:C:2013:675, точка 53 и цитираната съдебна практика.]  [5:  	Дело C-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.]  [6:  	Дело C-300/89, точки 17 – 25; Дело C-268/94, Португалия/Съвет, ECLI:EU:C:1996:461.] 


IV – Цел и съдържание на законодателния доклад по собствена инициатива 

[bookmark: _Ref232764548]След последната налична версия на компромисните изменения от 22 юни 2026 г. предложените правни основания на законодателното предложение, за което призовава комисията EMPL, а именно член 153, параграф 2, буква б) и член 153, параграф 1, буква а), са посочени в съображенията на проекта на резолюция. 

Що се отнася до целта на исканата мярка, първоначално в член 1 от приложението към проекта на доклада се посочва, че „[н]астоящата директива определя минимални изисквания за предотвратяване, премахване или, когато това не е възможно, намаляване на свързания с работата психосоциален риск“. В компромисните изменения от 22 юни 2026 г., в първата препоръка до Комисията, отново се посочва, че „Целта на предложението следва да бъде определянето на минимални изисквания за предотвратяване, премахване или, когато това не е възможно, намаляване на свързания с работата психосоциален риск и евентуалните последици от тях […]“. 

Втората препоръка разглежда действието по отношение на лицата на исканата мярка, т.е. „работници, определени като всяко лице, наето от работодател, включително обучаващите се и чиракуващите, във всички сектори на икономическа дейност, както публични, така и частни“. Следователно предвиденото приложно поле на исканата мярка би съвпаднало с посоченото в член 153 от ДФЕС.

В препоръки 4, 5 и 6 се описват подробно задълженията, които следва да бъдат наложени на работодателите с исканата мярка, а именно общо задължение за превенция, задължение за редовно извършване на оценка на риска и за приемане на план за действие, както и задължение за извършване на оценка на риска след реорганизация на работата или въвеждане на автоматизирани системи за вземане на решения и автоматизирани системи за наблюдение.

Следващите препоръки, номерирани от 7 до 11, насочват акцента към правата, които исканата мярка следва да предостави на работниците. По-специално седмата препоръка утвърждава правото на работниците на психологически безопасна работна среда. Осмата и деветата препоръка са съсредоточени върху правата на работниците при завръщане на работа след продължително отсъствие или повтарящи се отсъствия, вследствие на увреждане на здравето, произтичащо от свързан с работата психосоциален риск. Десетата препоръка утвърждава правото на работниците да докладват за психосоциални рискови фактори, без срещу тях да бъдат насочвани ответни действия с цел отмъщение. В единадесетата препоръка се установява забрана да се изисква от работниците да извършват свързана с работата комуникация или задачи извън работно време („право на откъсване от работната среда“). 

Препоръки 12 и 13 са с оглед на организационните мерки, насочени към предотвратяване на свързания с работата психосоциален риск. По-специално в тях се препоръчва исканата мярка да включва разпоредби относно определянето на служби за защита и превенция, специфични за психосоциалния риск, и информирането, консултирането и участието на работниците в оценката на риска и дейностите по управление на риска, свързани с психосоциалния риск. 

В последващия набор от препоръки, номерирани от 14 до 18, се посочват няколко задължения, които оспорваната мярка следва да наложи на държавите членки. Те включват подкрепа за работата на инспекциите по труда по отношение на свързания с работата психосоциален риск; въвеждане на оборима законова презумпция, която да обхваща причинно-следствената връзка между фактите и вредата, когато работникът установи факти, сочещи излагане на психосоциален риск, и вреда, съвместима с такова излагане; разработване на програми за образование и обучение по тази тема; наблюдение на тенденциите и събиране на данни, свързани с психосоциалния риск, и предвиждане на ефективни, пропорционални и възпиращи санкции, приложими при нарушения на исканата мярка. 

В препоръка 19 се пояснява, че исканата мярка не следва да засяга правомощието на държавите членки да запазят или въведат правила, които защитават в по-голяма степен здравето и безопасността на работниците. Следователно изглежда, че исканата мярка трябва да определи „минимални изисквания“ съгласно разпоредбата на член 153, параграф 2, буква б). 

И накрая, препоръка 20 насърчава участието на социалните партньори в прилагането на исканата мярка. 
V – Анализ 
Съгласно съдебната практика на Съда понятията „работна среда“, „безопасност“ и „здраве“, използвани в член 153, параграф 1, буква а), обхващат всички фактори, физически или други, които могат да засегнат здравето и безопасността на работниците в тяхната работна среда[footnoteRef:7]. Съответно съществуващото законодателство на ЕС, създадено на това правно основание, вече се прилага към психосоциалния риск, макар и без да го разглежда конкретно.  [7:  	Решение от 12.11.1996 г., Обединено кралство/Съвет, C-84/94, ECLI:EU:C:1996:431.] 


Следва да се изтъкне, че правата и задълженията, определени в Директива 89/391/ЕИО на Съвета от 12 юни 1989 г. за въвеждане на мерки за насърчаване подобряването на безопасността и здравето на работниците на работното място[footnoteRef:8] („Рамковата директива за ЗБУТ“), се прилагат за всички професионални рискове, включително психосоциалния риск. В член 6, параграф 2, буква ж) от посочената директива се посочва, че цялостната политика за превенция, разработена от всеки работодател, следва да обхваща, наред с другото, „социалните отношения“, като по този начин се позовава на значението на професионалния психосоциален риск в структурата на Рамковата директива за ЗБУТ. [8: 	ОВ L 183, 29.6.1989 г., стр. 1.] 


Основната цел на предложението за законодателен доклад по собствена инициатива, както е посочено в първата препоръка, пояснява, че мярката, поискана в предложението за законодателен доклад по собствена инициатива, следва да е насочена към подобряване на работната среда с оглед на защитата на здравето и безопасността на работниците в съответствие с член 153, параграф 1, буква а) от ДФЕС. Съдържанието на предложението, особено на основните му препоръки, свързани с правата и задълженията, които ще бъдат наложени на работниците и работодателите, до голяма степен съответства на тази цел.

Някои аспекти на препоръките обаче изглежда понякога се отдалечават от тясното понятие за здравословни и безопасни условия на труд, включително мерки, които биха могли да бъдат от значение и в други съседни области на политиката, за които съществува специфично правно основание, а именно:

-	препоръката планът за действие да включва мерки за управление на свързания с работата психосоциален риск по отношение на обработването на данни на работниците за профилиране или за други цели (препоръка 5, параграф 4б, буква д), които също биха могли да се считат за израз на целта за защита на физическите лица по отношение на обработването на лични данни, залегнала в член 16 от ДФЕС;

-	препоръката държавите членки да гарантират непрекъснатост на грижите и достъп до подкрепа за психичното здраве за работниците, изложени на психосоциален риск, дори след прекратяване на трудовото правоотношение (препоръка 7, трета алинея), която, тъй като се отнася до социалната сигурност на работниците, би могла да бъде включена в правното основание на член 153, параграф 1, буква в).

Въпреки това относителната тежест на тези аспекти в рамките на съответните препоръки и в рамките на цялостната структура на исканата мярка не е такава, че да постави под съмнение факта, че целта на исканата мярка остава подобряването на работната среда с оглед на защитата на безопасността и здравето на работниците.

VI – Заключение
На заседанието си от 15 юли 2026 г. комисията по правни въпроси заключи с 22 гласа „за“, нито един „против“ и 3 гласа „въздържал се“, че предложението за законодателен доклад по собствена инициатива преследва целите, обхванати от понятията „работна среда“, „безопасност“ и „здраве“, посочени в член 153, параграф 1, буква а) от ДФЕС, и че следователно член 153, параграф 2, буква б) във връзка с член 153, параграф 1, буква а) от ДФЕС изглежда са подходящите правни основания.
С уважение,
Илхан Кючюк
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