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1 INLEDNING

Samarbets- och kontrollmekanismen (nedan kallad mekanismen) inréttades nér Bulgarien gick
med i EU 2007* fér att dvervaka brister i rattsvésendet och i kampen mot korruption och
organiserad brottsighet. Sedan dess har rapporterna om mekanismen redovisat Bulgariens
framsteg, och de bulgariska myndigheterna har genom sarskilda rekommendationer gjorts
uppméarksamma pa omréden dér de bor koncentrera sina insatser. Nu nér mekanismen funnits
i tio & bedomer kommissionen laget och inventerar resultat, kvarstdende fragor att atgarda
och de ytterligare insatser som kravs for att nd mekanismens mal.

Som rédet vid upprepade tillfalen framh&llit® kommer mekanismen att sluta att gélla nar alla
sex riktmérkena for Bulgarien har nétts. Riktméarkenaslogs fast vid anslutningen, och omfattar
fragor som & vasentliga for medlemsstaternas forvaltning: réttsvésendets oberoende och
effektivitet, integritet och kampen mot korruption och organiserad brottsighet. For att
riktmérkena ska kunna nas kréavs en kombination av lagstiftning och institutionella atgarder.
Sédana &tgarder kan dessutom bara bedémas heltdckande genom att man granskar huruvida
deras avsedda verkan far genomslag i praktiken, och huruvida de kan anses forankrade i
Bulgariens réttdiga och ingtitutionella ordning och & permanenta. Detta gor att allmanheten
kan lita pa att besdut och praxis i Bulgarien fullstandigt overensstéammer med
réttsstatsprincipen och skapar den grund av 6msesidigt fértroende som ar nddvandig for EU-
réttens effektiva genomférande.

Reformer av réttsvasendet och kamp mot korruptionen har varit centrala samhallsfragor i
Bulgarien det senaste &rtiondet®. Mekanismen spelar en viktig roll i Bulgarien som p&drivande
for reformer och som ett sétt att fa en bild av utvecklingen. Kommissionens slutsatser och
mekanismens metoder har standigt haft radets stod, och manga medlemsstater har bidragit
med samarbete och underlag. Samarbetet har ocksa forstarkts genom EU-fondernas stod till
Bulgarien och pa senare tid genom riktat stéd som samordnats inom kommissionens stodtjanst
for strukturreformer (SRSS).

Under de tio & man foljt utvecklingen har rapporterna ocksa visat att reformtakten varierat,
bl.a. under tider av politisk instabilitet. En ram har gradvis byggts upp, med bl.a. tva
betydelsefulla nationella strategier om reform av réttsvasendet respektive kamp mot
korruption. Att omsatta dettai framsteg i kampen mot korruption pa hdg niva och organiserad
brottslighet har fortsatt att vara en utmaning: for att tydligt visa att reformerna har fétt faste
maste man konsekvent fora drenden om korruption pa hog nivatill ett framgangsrikt avsiut i
domstolen.

| den hér rapporten redovisas utvecklingen i Bulgarien sedan 2007. Som under tidigare ar
bygger rapporten pa kommissionens noggranna analyser, som gjorts i nara samarbete med de
bulgariska myndigheterna, och synpunkter fran det civila samhéllet och andra ber6rda parter.

Har & det viktigt att vara tydlig om mekanismens rackvidd. | besluten om inréttande av
mekanismen anges parametrarna for mekanismens rackvidd i frdga om reform av
réttsvésendet och kampen mot korruption och organiserad brottsighet. Parametrarna avgor

! Ré&dets slutsatser fran den 17 oktober 2006 (13339/06), kommissionens beslut av den 13 december 2006 om
inréttande av en mekanism fér samarbete och kontroll av Bulgariens framsteg vid uppfyllandet av de
sarskilda riktmarkena for reformen av réttsvasendet och kampen mot korruption och organiserad brottslighet
[K(2006) 6570 Slutlig].

2 Senast i rédets slutsatser fr8n mars 2016, d&r man efterlyste p&skyndade insatser for att &géarda alla

rekommendationer i kommissionens rapport 2016. (http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-7118-

2016-INIT/en/pdf). Dokument om mekanismen finns p& http://ec.europa.eu/cvm/key documents_en.htm

Flash Eurobarometer 445: Samarbets- och kontrollmekanismen for Bulgarien och Rumanien, publicerad den

25 januari 2017.
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om riktmérkena & uppnadda. Reformernas takt och omfattning beror dock naturligtvis pa de
forutsittningar géler for de fragor som mekanismen omfattar och pa det bulgariska
samhallets egenskaper och styrning. Till exempel pagdr den senaste tidens insatser for att
bygga upp den administrativa kapaciteten fortfarande, vilket far konsekvenser for reformerna.
L agstiftningsprocessen i Bulgarien har inte lett till ett forutsagbart réttslage’. De bulgariska
medierna kannetecknas ofta av 1ag sjalvstandighet och slappt genomdrivande av publicistiska
normer, vilket forsamrar den offentliga debatten om reformerna®. Sidana frégor faller
visserligen utanfor mekanismen, men paverkar direkt formagan att genomfora reformerna och
har forsvarat for Bulgarien att gora framsteg.

Pa de omréden som mekanismen omfattar |amnas i denna rapport ocksa ett antal
rekommendationer for Okad rapportering och insyn, Pa kort sikt skulle detta hjdpa
kommissionen att formulera slutliga konstateranden, och nér mekanismen &r avslutad skulle
det ocksa bidratill reformernas |angsiktighet genom béttre ansvarsutkravande.

Slutligen bor det framhallas att mekanismens sardrag gor det olampligt att gora direkta
kopplingar till andra politikomraden. Kommissionen anser det darfér inte lampligt att knyta
mekanismen till beslut pa andra omraden, t.ex. mgjlighet att f& medel fran de europeiska
struktur- och investeringsfonderna eller tilltrade till Schengenomradet.

| den hér rapporten anldggs ett langre perspektiv for att kartldgga de viktigaste steg som
aterstar for att uppna mekanismens mal. Det tempo som byggts upp hittills gor att man kan
vaxla fokus mot de steg som aterstar. Nar de steg som anges for riktméarkena i denna rapport
har genomforts, kommer riktmérkena att preliminart anses uppnadda. N&r sa skett for ala
riktmérken kommer mekanismen att avvecklas. Rekommendationerna hdr kan darfor anses
som tillrackliga for detta mal, utom om ett uppenbart trendbrott i framstegen sker.
Kommissionen anser att om de bulgariska myndigheterna och EU som helhet tar till sig denna
nya modell kan processen paskyndas. For de riktmarken dar det konstateras att betydande
framsteg gjorts anser kommissionen att ett beslutsamt genomférande dér takt och inriktning
upprétthalls innebér att de kan avslutas snabbt, men att det for andra riktmérken kan vara
svarare. Kommissionen avser darfor att 1agga fram nasta rapport redan i slutet av 2017 och
star redo att lamna ytterligare hjdlp att gora framstegen permanenta och darigenom kunna
avveckla mekanismen.

2. BEDOMNING AV UPPFYLLELSEN AV RIKTMARKENA SEDAN
MEKANISMENS START

Forutom en dversikt over framstegen med rekommendationernai rapporten for 2016 lamnas i
detta avsnitt dven en helhetsbedémning av tio ars reformer. De viktigaste handelserna och
resultaten redovisas i detalj i det &tf6ljande arbetsdokumentet®. De sex riktmarkena kan
beddmas individuellt, men det finns kopplingar mellan dem. Vid bedémningen av framstegen
har man granskat de strukturella forutséttningarna (t.ex. lagar, institutioner och resurser),
resultat och historia samt langsiktighet. Det bor ocksa pdpekas att sedan mekanismens
riktmérken beslutades har det hént en hel del inom réttspraxis vid Europeiska domstolen for
de manskliga réttigheterna, internationella standarder och basta praxis och utvecklingen inom
de nationella réttsvadsendena i EU, vilket tjanat som végledning for de bulgariska

En viktig nyhet kom i november 2016, med andringar av lagen om normativa akter som kraver
konsekvensbeddmningar for regeringens propositioner om nyalagar.

Bulgarien ligger lagst av adla EU-lander i 2016 &s internationella  tryckfrihetsindex:
https.//rsf.org/en/ranking

¢ SWD (2017)24.
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myndigheterna i deras reformer och dven fungerar som ett objektivt och jamforbart matt for
det bulgariska rattsvasendet och kampen mot korruption och organiserad brottslighet inom de
sex riktmérkena.

21 Reform av rattsvasendet
Rattsvasendets oberoende och ansvarighet

Det forsta riktméarket ror reform av rattsvasendet, och gar ut pad att uppratta en stabil
konstitutionell grund for en oberoende och ansvarsfull styrning av réattsvasendet. De senaste
tio aren har Bulgarien andrat sin konstitution tva ganger, och forbéttrat Hogsta rattsradets
rutiner och infort en inspektion vid Hogsta réttsradet for att framja en sund forvaltning av
domstolarna och uppratthdlla domarkarens krav pa integritet. De forsta andringarna skedde
strax efter andlutningen. Ytterligare betydande reformer genomférdes genom
konstitutionsandringar som Nationalforsamlingen antog i december 2015. Narmare bestamt
har det tillkommit separata avdelningar i HOogsta réttsradet for &klagare och domare, samtidigt
som man har Okat insynen i personaldrenden och i val av ledaméter i HOgsta réattsradet och
starkt inspektionens roll i fraga om domarnas integritet. Nagra av andringarna, t.ex. principen
om en domare, en rost i valen till Hogsta rattsradet, foljer efter tidigare rapporter. Dessa
senaste andringar omsattes i lag under 2016, sa genomférandet maste vara fardigt innan de
fulla konsekvenserna marks. Hittills &r det uppenbart att reformen av Hogsta réttsradet lett till
Okad insyn i dess bedutsfattande, och den okade demokratiseringen kommer ocksa att
kanneteckna valet till Hogsta réttsradet 2017. De fortsatta spanningarna mellan Hogsta
réttsradets ledamoter, med pastaenden om bristande objektivitet i avgdrande beslut, & dock
fortfarande oroande. Den sena, ofullsténdiga uppfdljningen av den situation som uppdagats
vid Sofias stadsdomstol i sutet av 2014 framholls i de tva senaste rapporterna om
mekanismen, och har lett till fler beskyllningar om otillborligt inflytande vid Hogsta
réttsrédet. Totalt sett har Bulgarien kommit langt med det forsta riktméarket, men behover
fortfarande bygga upp resultat i form av ait genomfdra de senaste andringarna av
konstitutionen.

Den rattdiga ramen

Det andra riktmérket ror den réttsliga ramen och central lagstiftning om rattsvasendet och
rattsprocessen. Det har hant en hel del de senaste artiondena, sarskilt vad gdler
domstolslagen och forbéttringarna av  civilprocesserna.  Omfattande andringar  av
domstolslagen genomférdes 2016, som uppfdljning av den heltdckande strategi for reform av
rattsvésendet som regeringen lagt fram och nationaférsamlingen godkant 2015. Dessa
lagéndringar, som genomfordes efter samréd med berdrda parter och yrkesutdvare’, ror
forbattringar pa en rad omraden som domarnas karridrutveckling och domstolarnas interna
forvaltning. Tillsammans med de tidigare reformerna utgor dessa éndringar ett betydande nytt
steg i reformen av det bulgariska réttsvésendet.

Inom straffprocessrétten har utvecklingen inte varit lika markant, och betydande utmaningar
aterstar att atgarda. Trots avsevarda forbéttringar under aren efter EU-intrédet innebér den
bulgariska straffprocessrétten fortfarande allvarliga problem na det géler effektiv
handlaggning av komplexa mal, daribland ma som ror korruption pa hdg niva och grov
organiserad brottslighet. Ett antal konkreta atgarder har framkommit med &rens lopp, och
ndgra av dem har dtgéardats genom lagstiftning. Straffprocessréttens formalism & dock
fortfarande en utmaning i den bulgariska réttsordningen. Fler lagférslag hdller pa att

" Regeringen tillsatte ett konsultativt réd for juridiska reformer inom justitieministeriet, som hade central

betydel se nér lagférslagen fardigstalldes.



forberedas, och négra av dessa kan tillsammans med lampliga organisatoriska atgarder fa
betydande genomsl ag.

Strafflagen har ocksa utpekats som en kélla till problem for &al mot grova brott, och har
diskuterats kontinuerligt av flera regeringar efter varandra®. Regeringen inledde 2015 en ny
diskussion om en bredare straffréttslig reform, som fortsatte 2016 med ett projekt for tekniskt
bistand med oberoende experter involverade. Detta var tankt att utmynna i Gvergripande
reformer, ndgot som kréver noggrann analys och noggranna forberedelser och ett brett samrad
med réttsvasendet och de juridiska yrkeskarerna. Uppenbarligen kommer en heltackande
reform av strafflagen att tatid. Det & dock inte uteslutet med négra éndringar i nartid som kan
fa positiva effekter pa &al mot korruption eller organiserad brottslighet. Overlag har
Bulgarien gjort vissa framsteg med det andra riktmérket, men viktiga fragor & fortfarande
olosta, bl.a. den formalistiska straffprocessen och béttre réttsregler for utredning och &tal av
korruption och organiserad brottslighet.

Fortsatt reform av réattsvasendet

Det tredje riktmarket ror reformer av réttsvasendet for att forbéttra dess professionalism,
redovisningsskyldighet och effektivitet. Tio ars erfarenhet har tydligt visat att det ar svart att
gora framsteg om det inte rader samsyn mellan domare och &klagare. Med aren har avsevérda
framsteg gjorts pa flera omraden, bl.a. domarutbildning, sSlumpmassig fordelning av drenden
inom domstolarna samt beddémning av de réttsliga myndigheternas och de enskilda domarnas
arbetsborda.  Atgéarder har ocksd vidtagits inom bl.a. ejuridik. Domarkérens och
civilsamhéllets beredvillighet att uttala sitt stod for reformerna har varit avgorande for att
underl&ta denna process. Det har dock visat sig svart att fatta beslut pa kénsliga omraden
som omstrukturering av domstolar och aklagarmyndigheter som ett led i en Gvergripande
reform av réttsvasendets indelning. Visserligen har fornuftiga ledningsbeslut, t.ex.
omfordelning av tjanster ar fran ar, bidragit till att rada bot pa dessa tillkortakommanden, men
Hogsta réttsradet har saknat viljan eller formagan att driva pa reformerna pa dessa omraden.
Detta har lett till obalans i arbetsbelastningen vid landets storre domstolar, och paverkat det
bulgariska rattsvasendets totala resultat negativt. Samtidigt har sma framsteg gjorts med att
bygga upp rattvisa och 6ppenhet i Hogsta réattsradets disciplinforfaranden.

Reformen av &klagarmyndigheterna & en annan fréga som visat sig mycket kanslig och
komplex i Bulgarien. Den bulgariska aklagarmyndigheten utgor en del av réttsvasendet och &r
géavstandig i forhdllande till den verkstdllande makten. Samtidigt har den central betydelse
inte barai straffma utan dven i dvervakningen av foérvaltningen mer allmant. Denna otydliga
ragang mellan dess uppgifter och den verkstallande makten goder misstankar om otillborligt
inflytande och kritik mot en bristande redovisningsskyldighet for aklagarmyndigheten.
Forutom en hetsig debatt om vad som kritikerna betraktar som en altfor maktig
aklagarmyndighet star dklagarna ocksa i centrum for debatten om Bulgariens ihdlande
avsaknad av Gvertygande resultat i form av fallande domar i mal som ror korruption pa hog
nivd eller grov organiserad brottsighet. De senaste tio aren har 3dklagarmyndigheten
genomgatt flera omorganisationer, samt fatt ny lagstiftning och andra effektiviseringsdtgarder.
Trots det visar resultaten att betydande utmaningar kvarst&®. Det var anledningen till att
Bulgarien 2016 begérde hjalp frén SRSS och experter fran ett antal andra medlemsstater i ett
projekt for att gora en oberoende bedomning av den bulgariska aklagarmyndigheten. Detta
kan l&ggas till analyser som genomforts tidigare. Bulgarien har annu inte dragit slutsatserna

Ett utkast till reform av strafflagen, framlagt av en tidigare regering 2014, méttes inte med framgang
eftersom det inte uppfyllde forvantningarna och national forsamlingen uppldstes kort efter att det lagts fram.
Utmaningarna ror inte bara aklagarvasendets interna funktion utan berdr ala institutioner som har att géra
med de olika etappernai ett straffréttdligt forfarande.



av alla dessa analyser och stakat ut en vag framét pa detta viktiga omrade. | en samlad
bedémning kan ségas att Bulgarien visserligen gjort vissa framsteg med det tredje riktmérket
men att betydande utmaningar kvarstar.

2.2  Korruption

De fjarde och femte riktmérkena avser kampen mot korruption, bade pa hég niva och mer
almant, lokalt och vid granserna. Pa bagge omrédena har de tio &rens erfarenheter belyst
Bulgariens utmaningar med att |angsamt bygga upp de lagar och ingtitutioner som kravs for
att réda bot pa den uppenbara brist pa fortroende som den bulgariska allmanna opinionen ger
uttryck for. Hittills har Bulgarien mycket begréansade resultat i fraga om att fa &renden om
korruption pa hog niva att leda till falande dom i rétten, det tydligaste Sittet att visa att
kampen mot korruption verkligen &r prioriterad. Bulgarien fortsétter att horatill de EU-1ander
som har hogst upplevd korruption'®, och korruptionen betraktas fortfarande som ett allvarligt
problem av enskilda™™ och foretag’”. |6gonenfallande skandaler, tex. den i
intressekonfliktskommissionen 2013", f& ingen tydlig och beslutsam uppféljning. Problemen
har varit forema for omfattande analyser under arens lopp och mdgjliga forklaringar har varit
foraldrade bestammelser i strafflagen, kapacitetsbrist vid centrala institutioner, oorganiserade
eller splittrade strukturer eller betungande rutiner, och alt detta & saker som kraver tid,
engagemang och beslutsamhet att dtgarda. Strax efter anslutningen inférde Bulgarien ny
lagstiftning och institutionella reformer for att atgarda korruptionen. Visserligen sag de forsta
resultaten lovande ut, men satsningarna har inte lett till den nédvandiga genomgripande
forandringen i kampen mot korruption. Regeringen tog nya tag 2015 och 2016 for att bygga
upp en enhetlig antikorruptionsbyra med befogenhet att gora forvaltningsréattsliga utredningar,
och kontrollera hoga tjansteméns intressekonflikter och personliga egendom. Men
antikorruptionslagstiftningen om inrétande av denna byra har parlamentet inte enats om,
vilket tyder pa en allman avsaknad av politisk enighet bakom satsningen.

Institutionerna for bekampning av korruption i Bulgarien &r fortfarande splittrade och déarfor
ofta kraftlésa. Darfér forblir allman korruption pd lagre forvaltningsnivéer ett problem™. |
regeringens antikorruptionsstrategi fran 2015 finns en vérdefull analys av problemen.
Strategin har dock bara bérjat genomféras™. Sammantaget har Bulgariens framsteg med de
fiarde och femte riktmérkena varit méttliga: betydande utmaningar kvarstar i fraga om de
ingtitutionella och réttsliga grunderna och i fréga om resultat.

| Transparency Internationals index dver upplevd korruption 2015 ligger Bulgarien pa plats 69 av 168 lander
i helavérlden, en jumboplats fér EU-léanderna (Transparency International CPI, 2015).

Flash Eurobarometer 445: Samarbets- och kontrollmekanismen for Bulgarien och Rumanien, publicerad den
25 januari 2017.

| World Economic Forums rapport om den globala konkurrenskraften 2016—2017 uppges korruption vara den
mest problematiska enskilda faktorn for att gora afférer i Bulgarien. Global Competitiveness Report 2016—
2017, s. 130.

¥ Dess ordférande &alades for tjanstefel 2013 och démdes senare till villkorligt fangelsestraff.
Ordférandeposten for det har organet forblir dock vakant.

Understkningar som bygger bade pa egna erfarenheter av Kkorruption och upplevd korruption visar
konsekvent att korruption & ett alvarligt problem i Bulgarien, hdmmar ekonomin och undergraver
fortroendet for de offentligainstitutionerna.

Ett ndmnvart undantag & de senaste tva arens konkreta dtgarder inom Inrikesministeriet for att utrota
korruptionen dar, sarskilt vid granspolisen. Betydande satsningar har ocksa gjorts gentemot
tullmyndigheterna. Dessutom har Bulgarien i flera avseende forbéttrat sitt system for offentlig upphandling
pa senare &r, vilket ar en sektor med allvarligarisker for korruption, ven pa den lokala nivan.

11

12

14

15



2.3  Organiserad brottdighet

Det sista riktméarket rér kampen mot organiserad brottslighet. Detta riktmarke motiverades
bl.a. av forekomsten i det postkommunistiska Bulgarien av stora, maktiga grupperingar inom
organiserad brottsighet, och betydande vadsnivaer. De bulgariska myndigheterna ser att
laget har utvecklats sedan anslutningen, till en mer splittrad organiserad brottslighet och ett
problem som & mer jamforbart med situationen i en del andra medlemsstater. For att detta
riktméarke ska kunna anses uppnatt maste dock Bulgarien &ven visa att de rattsvardande
myndigheterna har kapacitet att effektivt bekdmpa den organiserade brottsigheten och fa
resultat pa omrédet. Bulgarien har gjort omfattande institutionella forandringar med aren: bl.a.
inréttades 2012 en specialdomstol och en specialiserad &klagarmyndighet for organiserad
brottslighet och en oberoende forverkanskommission med uppdraget att taillegalatillgangar i
beslag utan falande dom. Sérskilt har férverkanskommissionen byggt upp en bakgrund av
resultat som visar hur mycket denna aspekt av reformerna har befasts. Bulgarien har dock
varit langsam med att fa till stand lagakraftvunna domar i ma som ror grov organiserad
brottslighet. Pa senare ar har politiska beslut att omorganisera de myndigheter som sarskilt
bekampar den organiserade brottsigheten avbrutit framstegen och lett till sémre resultat.
Laget har nu stabiliserats, aven om en ytterligare andring nyligen beslutades genom att
direktoratet for bekampning av organiserad brottslighet (GDBOB) far sitt uppdrag utokat till
korruption, it-brottslighet och migrantsmuggling och kan gripa in tidigare under
brottsutredningar. Darfor behover de aktuella institutionerna fortfarande tid for att bygga visa
resultat. Som sagts ovan fortsdtter @ven det verkningsfulla beivrandet av organiserad
brottdighet att hdmmas av formalistiska réttsregler. Totalt sett har Bulgarien gjort avsevérda
framsteg med det gjatte riktmarket, &ven om utmaningar kvarstar.

3. STEG SOM ATERSTAR

De senaste tio arens erfarenheter visar Gverlag att de regeringar som eftertrétt varandra och
réttsvasendets ingtitutioner gjort betydande insatser. Betydelsefull ny lagstiftning och
institutionella nyheter har tillkommit, sarskilt inom réttsvasendet. Att fa detta att ge resultat
har dock gétt langsammare an vantat né&r mekanismen inleddes, och det forekommer i vissa
fal en motvilja mot att folja upp rekommendationerna inom mekanismen for att lata
ingtitutionerna samarbeta for att kartldgga gemensamma brister och tilldmpa gemensamma
l6sningar. Reformerna behdver fortsétta och de interna strukturerna behover forstérkas for att
riktméarkena ska vara permanent uppnadda. | detta avsnitt redovisas darfor de steg som
aterstar for att mekanismens mal ska kunna nas.

3.1 Reform av rattsvasendet
Rattsvasendets ober oende och ansvarighet

Som namnts i tidigare rapporter fanns i den strategi for reform av réttsvasendet som
regeringen lade fram 2014 och Nationafdrsamlingen stéllde sig bakom i borjan av 2015 en
heltéckande plan for reform av Bulgariens réttsvasende. Sedan dess har regeringen foljt upp
strategin pa flera omraden. Forst och framst andrades konstitutionen i december 2015, vilket
ledde till @ndringar av domstolslagen och de interna rutinerna under 2016, vilket &r ett
betydande steg mot ett béttre fungerande Hogsta réttsrad och uppfyllelse av det forsta
riktméarket. Aven om det forsta riktméarket framst handlar om andringar av konstitutionen, kan
réttsvasendets oberoende och ansvarighet bara beddmas fullstandigt med ledning av hur
andringarna fungerar i praktiken.



Hogsta réttsradet & den viktigaste institutionen som styr det bulgariska réttsvasendet, och
konkreta resultat av reformen av réttsvasendet beror i hog grad pa ett val fungerande Hogsta
réttsréd i fréga om bade professionalism och Oppenhet. Dess verksamhet ar avgorande for om
réttsvasendet kan &tnjuta respekt och Gvertyga allménheten om att réttsvasendets oberoende
varnas. Detta forutsétter att alla statliga aktorer engagerar sig for réttsvasendets oberoende och
lojalt samarbete mellan institutionerna. Det & nddvéandigt med ett icke-politiskt och
professionellt arbetsklimat pa denna myndighet, och fokus bor ligga pa prioriteringarna i
reformen av réttsvasendet. Den rad av kontroverser och interna gral som kannetecknat Hogsta
réttsradet de senaste aren har gott misstankarna om yttre patryckningar och paverkat
alméanhetens fortroende for rattsvasendet'®. En av de viktigaste proberstenarna under 2017
blir darfor valet av ett nytt rad, bade ledamoterna for rattsvasendet och de som utses av
parlamentet. Det & viktigt att valet genomfors och syns genomforas pa ett Gppet sétt efter en
serits debatt om de olika kandidaternas fortjanster. Sedan maste det nyvalda radet skapa
resultat i form av opartiskt, professionellt beslutsfattande pa nyckelomréden.

e Rekommendation: Sakerstdlla val till Hogsta réttsradet med full insyn, med offentliga
forhor i Nationalférsamlingen fore valet av ledamoterna i den politiska kvoten, och
civilsamhallet skafa madjlighet att |amna synpunkter pa kandidaterna.

En av Hogsta réttsradets viktigaste uppgifter ar att utse chefer for domstolar och
aklagarmyndigheter, och foresa kandidater till de tre hogsta ambetena i det bulgariska
réttsvasendet, ordférandena i de tva hogsta domstolarna samt national 8klagaren. Att sadana
utndmningar skots pa ett fortjanstbaserat och Gppet sétt & en viktig provning av rédets
formaga att fungera som en professionell och oberoende institution som atnjuter
réttsvésendets och allménhetens fortroende. En sarskilt viktig utndmning 2017 blir
ordférandeposten i Hogsta forvaltningsdomstolen.

e Rekommendation: Na resultat i form av Gppna, fortjanstbaserade utnamningar till hoga

poster i réttsvasendet, bl.a. den nya ordféranden i Hogsta forvaltningsdomstolen.
Hogsta réttsradets  inspektion har  bidragit till det bulgariska rattsvasendets
redovisningsskyldighet och effektivitet genom regelbundna inspektioner och rapporter. Dess
potential har dock inte utnyttjats fullt ut. Fran och med januari 2017 utokas inspektionens
befogenheter sa att den kan utreda intressekonflikter och andra integritetsfragor i domarkaren,
och regeringen har gett inspektionen mer resurser sa att den kan utfora sina nya uppgifter.
Visserligen ansvarar Hogsta réttsradet for besut om disciplinpafoljder, men de nya
bestdmmelserna om domarkéarens integritet ger inspektionen en mer central betydelse for det
viktiga uppdraget att folja upp oriktigheter. Inspektionen behtver béasta mdjliga
forutsattningar att fullgora sina nya uppgifter. Har kan extern expertkunskap vara vardefullt
som stod for satsningarna pa 6kad organisatorisk kapacitet.

e Rekommendation: Forbattra inspektionens praktiska verksamhet och HOogsta réttsradets
uppfdljning av inspektionens resultat, sarskilt i integritetséarenden, genom att inhamta
externt stod fran exempelvis SRSS eller Europaradet.

Den rattsliga ramen

Som ett led i strategin for reform av réttsvasendet lade den bulgariska regeringen 2016 fram
tva omfattande paket med andringar av domstolslagen. Utarbetandet av éndringarna foregicks
av en bred debatt och samrad med det civila samhéllet. Tillampningen av de nya réttsreglerna
blir en stor utmaning for réttsvasendet och beror starkt pa hur reformen av réttsvasendet
fortskrider (det tredje riktmérket). | enlighet med strategin for reform av réttsvasendet bor

® Bulgarien hamnar konsekvent bland de EU-ldnder som har den légsta upplevda podngen i fréga om
réttsvésendets oberoende. Resultattavla for rattskipningen i EU 2016, s. 35-36.



Bulgarien fortsétta att titta pa eventuella problem med den réttsliga ramen och huruvida de
kan |6sas med andringar av domstolslagen.

Justitieministeriet har utarbetat en omfattande serie andringar av straffprocesslagen, med stod
av domstolarna och aklagarmyndigheterna. Detta skulle avsevart forbéttra hanteringen av
grov brottslighet, bl.a. genom &tgarder mot langdragna brottmalsforfaranden och
underl&tande av lagforing av korruptionsrelaterade brott. Pa senare tid har undersokningar
ocksa visat att straffprocessrétten behdver andras ytterligare. Det & darfor viktigt att ga vidare
pa detta omréde.

En heltackande dversyn av strafflagen har i tidigare rapporter framhallits som viktig, men
skulle forutsétta en vidare reflektion om straffréttens framtid genom en bred debatt och
sorgfélliga forberedelser. Det bor ses som ett projekt pa langre sikt, bl.a. med beaktande av
Bulgariens administrativa kapacitet. Just nu bor man prioritera att genomfora ett antal riktade
andringar pa omraden dar de befintliga bestéammelserna medfor operativa problem vid atal
mot korruption eller organiserad brottslighet

e Rekommendation: Anta &ndringarna av straffprocesslagen och strafflagen for att
forbéttra de réttsliga forutséttningarna att atala korruption pa hog niva och alvarlig
organiserad brottslighet.

Att hantera de komplexa utmaningar som vidlader brottmd i Bulgarien kommer att kréva att

de nya bulgariska myndigheterna storsatsar och véljer mellan sina prioriteringar. De

forberedelser som redan inlett och underlaget fran projekten for tekniskt stod, t.ex. det nyligen
fardigstdllda projekt som samordnats av kommissionens stodtjanst for strukturreformer

(SRSS), & en bra utgangspunkt. Att genomféra rekommendationerna fran de hér studierna

skulle gora det mgjligt for Bulgarien att effektivt atgarda problem bade under det andra

riktméarket och flera andra riktmérken, sarskilt i fraga om kamp mot korruption och
organiserad brottslighet.

Fortsatt reform av réattsvasendet

For det vidare genomfdrandet av strategin for reform av rattsvasendet kommer det att krévas
fortsatt arbete och engagemang av de bulgariska myndigheterna. Ett antal projekt & redan
fardiga, och andra haller pa att utarbetas. Det nya it-systemet for sumpméssig fordelning av
arenden i domstolarna, som hittills fungerat okontroversiellt, &r ett lovande steg som visar att
langvariga problem kan atgardas. Den andrade domstolslagen bor bidra till snabba framsteg
inom e-juridik for att starka rattsvasendets Oppenhet och tillganglighet i hela landet. Ett
betydande arbete har utforts for att tafram normer for arbetsbelastning sa att man kan bedéma
arbetsfordelningen i domstolar och aklagarmyndigheter. Detta arbete kan nu ga vidare sa att
normerna kan utgéra grund for beslut om bl.a personalutveckling, befordran,
disciplindrenden och fordelning av personalresurser.

e Rekommendation: Offentligt l1agga fram en arlig légesrapport om genomforandet av den
nationella strategin for reform av réttsvasendet och ange de steg som aterstér. Inrétta
former for |6pande offentlig redovisning av framstegen under aterstoden av strategin.

Hogsta réattsradet och 8klagarmyndigheterna har inlett forberedelser for mer Gvergripande
andringar av réttsvasendets geografiska indelning. Det &r ofrankomligen en process pa langre
sikt, eftersom den kommer att krava tid for samordning och forankring i samhéllet i stort. Pa
kort sikt kan praktiska steg tas for att atgarda den sneda arbetsfordel ningen mellan de réttdiga
myndigheterna, sarskilt for att forbattra arbetsvillkoren pa ndgra av de storsta, mest upptagna
domstolarna, och innan s sker & det svart att se hur fragor om forsenade drenden kan
bedémas objektivt. Hogsta rattsradet har redan tagit sma steg i denna riktning tidigare, men pa



grundval av de nya normerna for arbetsbelastning kan en mer objektiv bedémning géras av
behovet att omfordela resurser mellan domstolarna.

e Rekommendation: Atgérda arbetsbelastningen p& de mest upptagna domstolarna med
hjdlp av de nya normerna for arbetsbelastning, och enas om en plan for reform av
réttsvasendets geografiska indelning samtidigt med utvecklingen av e-juridik.

De strukturella begréansningarna for oberoende och ansvarsutkravande i aklagarvasendets

organisation & nagot som framhdllits i strategin for reform av réttsvéasendet. De nya

andringarna av domstolslagen innehdller nagra inslag som & avsedda att dtgarda detta.

Dessutom har Bulgarien bett SRSS om hjdlp att utarbeta en oberoende bedémning av

aklagarmyndigheten. Sdledes har en rapport om &klagarmyndighetens funktion med

rekommendationer utarbetats av experter fran Tyskland, Spanien, Nederlanderna och

Forenade kungariket.

e Rekommendation: Upprétta en plan for att genomféra rekommendationerna i SRSS
rapport om reform av aklagarmyndigheten och dess samspel med andra institutioner,
inbegripet former for offentlig redovisning av framstegen.

| maj 2016 bestédllde national dklagaren en studie for att analysera domarna fran Europeiska

domstolen for de manskliga réttigheterna dar det konstaterats att de bulgariska myndigheterna

underl&tit att fullgéra sin skyldighet att genomféra en effektiv utredning'’ och féresld
|6sningar i de fall dvertradelserna forblir relevanta. Studien blev fardig i november 2016 och
innehdller en rad vardefulla rekommendationer.

e Rekommendation: Upprétta en plan for att genomféra rekommendationerna i studien,
inbegripet former fOr offentlig redovisning av framstegen.

Det krévs omfattande satsningar for att genomfora atgarderna inom det tredje riktmarket. Det

kan overvagas att fler projekt for tekniskt bistand tas fram inom ramen for SRSS pa de

omraden som det tredje riktmarket omfattar, for att hjdlpa de bulgariska myndigheternas

arbete.

3.2  Korruption

Bulgariens fjarde och femte riktméarke inom mekanismen avser effektiv bekdmpning av
korruption, bade pa hdg niva och mer allméant inom offentliga institutioner. Att regeringen
tagit fram en uppdaterad nationell strategi for bek&mpning av korruption &r ett viktigt steg,
men det viktiga &r fortfarande att se till att den tillémpas, att anta nédvandiga réttsregler och
inrdtta de institutioner som kréavs. Nu, ett ar efter rapporten fran januari 2016, far det
konstateras att framstegen varit begransade.

Korruption pa hég niva

Regeringens utkast till antikorruptionslag har inte antagits, vilket innebér att den féreslagna
nya samlade antikorruptionsmyndigheten inte har inréttats. Den skulle ha haft ansvaret for
kontroll av hdga tjanstemans intressekonflikter och foérmdgenhetsdeklarationer, och
forvaltningsréttsliga utredningar av eventuell korruption och otillborlig vinning.

Antagandet av en lag om inrdttande av en effektiv och redovisningsskyldig ny
antikorruptionsmyndighet blir ett viktigt tecken pa Bulgariens beslutsamhet under 2017.
Nagra av den planerade nya myndighetens egenskaper, t.ex. att forverkanskommissionen
uppgar i den nya myndigheten, bor dvervagas noga. Med tanke pa forverkanskommissionens
resultat hittills & det viktigt att organisatoriska forandringar inte undergréver de framsteg som

7" gystemic problem of ineffectiveness of investigations in Bulgaria ECHR 070 (2015)
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gjorts. Nagra mindre kontroversiella inslag i strategin mot korruption har inte heller
genomforts, sarskilt forstarkningen av de administrativa inspektionerna, for vilka lagforslag
annu inte lagts fram.

e Rekommendation: Anta ny lagstiftning om bekdmpning av korruption i enlighet med
foresatserna i antikorruptionsstrategin, och se till att den genomfors. Inrétta en effektiv
antikorruptionsmyndighet.

e Rekommendation: Anta och genomfdra andringar av forvaltningslagen for att stérka
interninspektionernas stallning i den offentliga forvaltningen.

Bulgariens rapportering av nya drenden som utreds och gar vidare till domstol har forbéttrats.
Dock bygger alla bedomningar av resultat i kampen mot korruption pa hog niva pa att slutliga
domar avkunnas och genomfors, mot bakgrund av monstret att hognivadrenden sdllan leder
till falande dom. Att visa allmanheten att Gvertradelse sparas upp och att garningsméannen
lagfors effektivt & det starkaste tecknet pa att antikorruptionssatsningen fungerar. Bulgarien
har fortfarande inte visat sddana slutliga resultat. Anvandbara analyser infordes 2016 i olika
former, bl.a. aklagarmyndighetens analys av tidigare korruptionsarenden, vilket kan tjana som
grund for vidare konkreta atgarder.

e Rekommendation: Med utgangspunkt i analysen av tidigare drenden upprétta en plan
med alla berdrdainstitutioner for att &tgarda brister i utredning och dtal mot korruption pa
hog niva, inbegripet former for offentlig redovisning av resultaten.

e Rekommendation: Inrdtta former for offentlig redovisning av resultaten i offentliga
hognivaérenden. Aklagarmyndigheten rapporterar om utredningar och &tal, under
iakttagande av oskuldspresumtionen. Hogsta kassationsdomstolen och justitieministeriet
rapporterar om fallande domar och om péfaljder.

Att uppna det fjarde riktmérket kréver nya tag av de bulgariska myndigheterna, forst och
framst for att visa resultat i arenden pa hog niva. De forberedelser som redan inletts kan vara
en bra utgangspunkt, &ven om vissaforslag till andringar av befintligainstitutioner med fordel
kan utredas mer, och noggranna bedémningar bor goras for att forebygga negativa effekter pa
resultaten.

Korruption pa lokal niva och vid granserna

Det behdvs storre insatser mot korruption pa lagre nivaer, sarskilt forebyggande insatser och
helst i kombination med vidare satsningar pa oka insyn och professionalism i den offentliga
forvaltningen. Offentlig upphandling anses allméant I6pa sarskilt hog risk for korruption.
Bulgarien har gjort framsteg med att genomfdra strategin for offentlig upphandling sedan den
antogs 2014, bl.a. genom att infora riskbaserade, ingdende forhandskontroller. Nu behover
man visa resultat i form av effektiv uppfdljning av dessa kontroller och infora verkningsfulla
pafoljder for alla oriktigheter.

e Rekommendation: Utféra en extern oversyn av férhandskontrollerna av offentlig
upphandling och uppféljningen av dem, inbegripet efterhandskontroller och av upptéackta
fal av intressekonflikter eller korruption och atgarder som vidtagits for att rada bot pa
upptéackta brister.

Inrikesministeriet har vidtagit en rad konkreta férebyggande atgarder mot korruption (sarskilt

rérande trafik- och granspolisen) i samband med en mer évergripande reform av ministeriet.

Dessa atgarder bor fortsétta att féljas upp |6pande. Dessutom bor planer for att utvidga dessa

atgarder till andraministerier intensifieras.
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e Rekommendation: Infora riskbaserade dtgarder mot korruption pa lagre nivaer inom
hogrisksektorer i den offentliga forvaltningen, inspirerat av &tgérderna vid
Inrikesministeriet. Fortsitta med atgardernainom Inrikesministeriet.

e Rekommendation: Inrétta former for offentlig redovisning av genomférandet av den
nationella strategin mot korruption under &terstoden av strategin.

3.3  Organiserad brottdighet

Det gjétte riktmérket inom mekanismen ror organiserad brottslighet. Utvecklingen det senaste
artiondet tyder pa att den organiserade brottsligheten forandrats, och blivit mer splittrad,
mangsidig och diversifierad, slagit sig pa laglig affarsverksamhet och blivit mindre 6ppet
valdsam. Manga bulgariska aktorer anser att det gatte riktmérket i den form det fick for tio ar
sedan darfor & mindre relevant, eftersom brottsligheten haller pa att forandras till nagot som
ar mer jamforbart med l&get i en del andra medlemsstater. Bulgarien maste dock visa att man
har ett fungerande system for att bekdmpa organiserad brottslighet och visa att slutliga domar
| &renden som ror allvarlig organiserad brottslighet avkunnas och genomdrivs.

Efter en serie omstruktureringar de senare aren forefaller nu direktoratet mot organiserad
brottdighet ha aterfatt sin operativa stabilitet och kapacitet. De ovannamnda strukturella
problemen med straffprocesslagen, som forsvarar utredningar, ar fortfarande ett orosmoment.
Det finns ocksa fortséttningsvis utmaningar med operativ kapacitet, utbildning och utrustning,
som behover forbéttras.

Specialdomstolen och den sarskilda aklagarmyndigheten for organiserad brottslighet skapar
resultat. Hogsta kassati onsdomstolen bedémde special domstolarnas resultat, och belyste nagra
kritiska fragor som behtver uppmarksammas ytterligare med tanke pa de mer allmanna fragor
som namns ovan under det andra och tredje riktmarket. Ett férslag har lagts fram om att
utvidga speciddomstolens befogenhet till fall av korruption pa hdg niva Sadana
jurisdiktionsandringar behtver beredas noggrant och &tfoljas av analyser av resursbehov och
andringarnas eventuella réttsliga konsekvenser. Det bor vara tydligt att det inte uppstar nagra
oavsiktliga negativa konsekvenser for beivrandet av organiserad brottslighet.

| almanhet & det viktigt att de myndigheter som ansvarar fér kampen mot organiserad
brottslighet far den arbetsro som krévs for att utreda &enden och driva dem i domstol.
Bulgarien har borjat visa resultat i fraga om organiserad brottslighet. Denna positiva tendens
bor fortsétta och starkas ytterligare.

e Rekommendation: Inrdtta former for offentlig redovisning av resultaten i offentliga
hogniv&arenden. Aklagarmyndigheten rapporterar om utredningar och &tal, under
iakttagande av oskuldspresumtionen. Hogsta kassationsdomstolen och justitieministeriet
rapporterar om fallande domar och om péaféljder.

Betraffande forverkan av tillgangar har andringar av lagen om forverkan av brottdiga
tillgangar foreslagits for att |6sa en rad problem (t.ex. sankt troskel for omotiverade
tillgangar). De har dock annu inte antagits av Nationalférsamlingen. Kommissionen for
forverkan av olagliga tillgangar fortsétter trots det att leverera solida resultat. Dess framtid
som oberoende organ & dock oklar, med tanke pa de framlagda forslagen om att |&ta den
uppgai en ny samlad antikorruptionsmyndighet.

e Rekommendation: Anta de nddvandiga andringarna av lagen om forverkan av brottsliga
tillgangar och se till att forverkanskommissionen fortsatter att fungera oberoende och
effektivt.
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4, SLUTSATSER

Kommissionen uppméarksammade i sina rapporter om samarbets- och kontrollmekanismen
2015 och 2016 de betydande steg som de bulgariska myndigheterna tagit for att fa in
reformerna pa ratt spar igen. Bulgarien gjorde 2016 ytterligare betydande framsteg med att
genomféra strategin @ for  reform  av  réttsvésendet, medan den nationella
antikorruptionsstrategin bara borjat genomféras. Mer allmant har framstegen de senaste tio
aren inte kommit sa snabbt som man kunnat hoppas, och ett antal betydande utmaningar
kvarstdr utan att ha atgardats. Den nya regeringen behover fora reformerna framét for att na
permanenta resultat. Darfor kan det i denna rapport inte konstateras att riktmarkena nu &r
uppnadda. Det & dock majligt att 1agga fram ett begransat antal rekommendationer som kan
leda till att enskilda riktmérken preliminart avslutas, och sedan att hela samarbets- och
kontrollmekanismen avslutas.

Kommissionen anser att malen fér mekanismen kan nas om rekommendationerna i denna
rapport foljs. Hur snabbt det gar beror pa hur snabbt Bulgarien kan dtgérda de kvarstaende
bristerna pa ett permanent sitt. Kommissionen uppmanar darfor Bulgarien att folja
rekommendationerna i denna rapport. Kommissionen kommer att beddéma framstegen i slutet
av 2017.
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