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1. INDLEDNING

Mekanismen for samarbejde og kontrol blev oprettet ved Bulgariens tiltreedelse af Den
Europzeiske Union i 2007. Der var enighed om, at der matte gares en stgrre indsats pa en
reekke vigtige omrader for at afhjelpe manglerne i reformen af retsvaesenet, bekeempelsen af
korruption og bekempelsen af den organiserede kriminalitet. Siden da har rapporterne om
samarbejde og kontrol beskrevet de fremskridt, Bulgarien har gjort, og de har haft til formal at
malrette de bulgarske myndigheders indsats gennem specifikke henstillinger. Kommissionens
rapporter' og Radets konklusioner? indeholder en kortlagning af udviklingen i Bulgarien og
henstillinger om det videre arbejde. Denne rapport sammenfatter de skridt, der er taget i det
seneste ar, og indeholder henstillinger om de naste. Den er resultatet af Kommissionens
grundige analyse, som bygger pa input fra de bulgarske myndigheder, civilsamfundet og
andre interessenter. Kommissionen har i belysningen af situationen ud fra en retlig aktars
synspunkt kunnet treekke pa den serlige statte fra sagkyndige i andre medlemsstater.

| rapporten fra 2015 om mekanismen for samarbejde og kontrol beskrives fremskridtene i de
foregaende ar som sma, og i Radets konklusioner blev Bulgarien opfordret til at "konsolidere
og forstarke sin politiske vilje til at opna reformer og gare konkrete fremskridt">. Der blev i
rapporten imidlertid ogsa peget pa en reekke omrader, hvor man havde erkendt problemerne,
og hvor der lidt efter lidt blev fundet lgsninger. Det farte til udarbejdelse af to omfattende
reformstrategier, hvor der fokuseres pa reform af retsvaesenet og bekeempelsen af korruption.
Disse to strategier var baggrund for mange af de afgerende resultater i 2015 og vil fortsat
vaere vigtige referencepunkter i 2016. Det bedste bevis pa fremskridt vil veere at se
strategierne omsat til konkrete resultater. Det, der er afggrende for at vinde de bulgarske
borgeres og EU-partnernes tillid, er, hvordan man handterer vanskelige sager og laser
problemer, som star i vejen for reformen. Det er ogsa afgerende, nar det skal vurderes, i
hvilket omfang reformen er begyndt sl igennem. En sadan vurdering er ngdvendigt, hvis man
vil sikre den varige forandring, der er selve formalet med processen.

Kommissionen vil fortsat statte Bulgarien i landets bestraebelser pa at na de mal, der er fastsat
som led i mekanismen for samarbejde og kontrol. Der ydes allerede bistand til Bulgarien pa
mange omr&der under de europziske struktur- og investeringsfonde®. Derudover har
Kommissionen i 2015 oprettet et nyt instrument i form af en strukturreformtjeneste, som skal
yde teknisk bistand til EU-medlemsstaters reformarbejde inden for en lang reekke omrader.
Der ydes ogsa anden form for bistand fra medlemsstater og internationale organisationer, ofte
i samarbejde med civilsamfundet i Bulgarien. Denne form for deltagelse er en del af et dbent
og demokratisk samfund og kan vare en vigtig stgtte for Bulgariens reformarbejde.
Kommissionen er glad for, at Bulgarien har vist interesse for at traekke pa yderligere teknisk
bistand, hvilket den bulgarske premierminister har erklaret,” og den opfordrer Bulgarien til at
udnytte alle muligheder fuldt ud.

Tidligere rapporter findes pa http://ec.europa.eu/cvm/progress_reports_en.htm.

Senest Radets konklusioner af 17. marts 2015.

7281/15, s. 3. http://ec.europa.eu/cvm/key documents_en.htm

I programmeringsperioden 2007-2013 blev der tildelt 51 mio. EUR under det operationelle program for
udvikling af administrativ kapacitet til indkaldelse af interessetilkendegivelser fra retsvaesenet, hvoraf der
kun blev indgéet kontrakter for 25 mio. EUR péa grund af manglende tilslutning hos domstolene og
anklagemyndigheden. Den nye programmeringsperiode for 2014-2020 indeholder en serlig prioritet for
dommerstanden og anklagemyndigheden med en bevilling pa 30,1 mio. EUR.

Erklaering i forlengelse af Det Europaiske Rads mgde den 17. december 2015.
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2. STATUS OVER REFORMPROCESSEN | BULGARIEN
2.1 Reform af retsvaesenet
Dommerstandens og anklagemyndighedens uafhaengighed, ansvarlighed og integritet

Det fremgik allerede af rapporten fra 2015 om mekanismen for samarbejde og kontrol, at
strategien for retsreformen indeholder en omfattende og detaljeret plan for de kommende ar.
Efter den bulgarske nationalforsamlings godkendelse i januar 2015 traf regeringen konkrete
opfelgende foranstaltninger pa en reekke omrader, der harer direkte under justitsministeriet.
Det spagrgsmal, som i den offentlige debat mentes at have starst signalverdi for strategien, var
reformen af det gverste retsrad. Det gverste retsrad er den vigtigste institution i det bulgarske
retsveesen. Det har vide befgjelser hvad angar udnavnelsen, bedgmmelsen, forfremmelsen og
iretteseettelsen af dommere og anklagere samt forvaltningen af dommerstandens og
anklagemyndighedens budget. Det fungerer ogsa som dommerstandens talergr over for resten
af samfundet og har derfor stor mulighed for at praege offentlighedens holdning til retsveesenet
i det hele taget. Offentligheden har fortsat ikke stor tillid til retsvaesenet®.

Det er derfor yderst vigtigt, at det gverste retsrad fungerer godt. Et searligt problem ved den
nuvaerende struktur er, at afgarelser om personaleanliggender og disciplinere spgrgsmal
vedrgrende dommere og anklagere treeffes af én struktur. Selv om der ikke findes en
autoritativ model for ssmmensatningen af retsrad, er det blevet tydeligt, at bade dommere og
anklagere finder det uhensigtsmassigt, at disse afgerelser treeffes af en blandet gruppe af
dommere og anklagere fra det gverste retsrad. | bulgarsk sammenhang giver den nuverende
model med en stort antal politisk udneaevnte personer i det gverste retsrad anledning til seerlig
bekymring over dommerstandens og anklagemyndighedens uafhaengighed og om risikoen for,
at dommere udsattes for pres. Dette var baggrunden for forslaget i reformstrategien om at
oprette to adskilte kollegier i det gverste retsrad, som behandler personaleanliggender for de
to grene af den demmende magt.

Efter lange dreftelser naede man i foraret frem til, at nogle af de foreslaede endringer
forudsatte forfatningsaendringer. Disse andringer blev vedtaget af nationalforsamlingen i
december 2015. Selv om disse e&ndringer afveg betydeligt fra den tekst, regeringen
oprindeligt foreslog’, er vedtagelsen af dem stadig et vigtigt skridt i retning af en reform af det
gverste retsrad. Ud over oprettelsen af to beslutningstagende kamre i det gverste retsrad vil
retsinspektoratets befgjelser til at efterforske interessekonflikter og ulovlig berigelse blandt
dommere og anklagere blive styrket®. Naste skridt bliver at gennemfare reformen ved hjalp

®  Den ringe tillid til retsveesenet bekraftes af meningsmalinger og opinionsundersggelser. Langt starstedelen af

bulgarerne (96 % i 2014) mener, at manglerne i retsveesenet udger et stort problem (Flash Eurobarometer
406, januar 2015, s. 9); se ogsa World Justice Project Rule of Law Index 2015 (s. 70):
http://worldjusticeproject.org/sites/default/files/roli_2015 0.pdf og rapporten fra World Economic Forum
Global Competitiveness Report, s. 124-125 http://www.weforum.org/reports/global-competitiveness-report-
2015-2016.

Det forhold, at et medlem i gruppen af parlamentskanditater i sidste gjeblik blev omfordelt fra
anklagemyndighedens kammer til dommerkammeret medferte, at justitsministeren tradte tilbage, og at der
kom protester fra de vigtigste erhvervssammenslutninger af dommere. Dette blev set som en styrkelse af den
politiske indflydelse i det gverste retsrdds dommerkammer og samtidig som et fald i den offentlige
anklagemyndigheds ansvarlighed.

Derudover blev kravet om hemmelig afstemning i forbindelse med personaleanliggender i det gverste retsrad
afskaffet, og der blev indfaert en regel om, at den del af medlemmerne, som parlamentet indstiller, skal valges
med et flertal pa to tredjedele.
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af endringer af loven om retssystemet. Regeringen udarbejdede en lovgivningspakke, som
blev forelagt til offentlig hering i foraret 2015, men den har afventet resultatet af debatten om
forfatningen®.

Det fremgar af tidligere rapporter, at der er vedvarende problemer med det gverste retsrads
evne til at udfylde sin rolle som vogter af dommerstandens og anklagemyndighedens
uafhengighed og integritet. Kontroverserne har drejet sig om spgrgsmal sasom
uigennemsigtige procedurer for udnavnelsen af dommere, inkonsekvent praksis i
disciplinarsager og manglende opfelgning pa problemer vedrgrende potentiel manipulation af
den vilkarlige tildeling af sager ved domstolene. Derudover har der veret kontroverser om
den politiske indflydelse i det gverste retsrad. 1 2015 har billedet veeret noget blandet hvad
angar disse problemer. | starten af aret udnaevnte det gverste retsrad en ny formand for den
gverste kassationsret. Den nye formand har veeret rede til at give reformen sin opbakning og
ser ud til at vinde dommerstandens og anklagemyndighedens respekt’. Der blev ogsé i foraret
udpeget en ny ledelse af byretten i Sofia, efter at den tidligere ledelse matte treede tilbage som
folge af de skandaler, der praegede retten''. Der var dog andre af det gverste retsrads
afgerelser om udnavnelser, der fortsat vakte bekymring pa grund af manglende
gennemsigtighed og risiko for uretmaessig indflydelse. Stillingen som preasident for
appelretten i Sofia har nu veeret ledig i nasten to ar: selv om der var en dommer, som havde
rettens gvrige dommeres udtrykkelige opbakning, sikrede det gverste retsrad ikke det
nedvendige flertal'?. Der findes ingen klare kriterier for vurderingen af udnavnelser, hvilket
skaber tvivl om, hvorvidt udnavnelsesprocedurerne er objektive.

Alvorlige anklager om korruption og misbrug af indflydelse i dommerstanden og
anklagemyndigheden er farst blevet fulgt op efter internt og eksternt pres, og myndighederne
har ikke wveeret i stand eller villige til at indlede proaktive undersggelser. Disse
uregelmassigheder, som blev konstateret ved byretten i Sofia henimod slutningen af 2014,
blev fremhavet i den seneste rapport om mekanismen for samarbejde og kontrol, hvor det
blev anfart, at det oprindelige svar fra det gverste retsrad tydede pa, at radet betragtede det
som et problem med lav prioritet. ** Det gverste retsrdd indledte ganske vist en sag for at
forbedre den vilkarlige tildeling af sager ved Bulgariens domstole, idet der i oktober 2015
blev indfart et nyt centraliseret IT-system for hele retsvaesenet, som burde bidrage til at lgse
dette tilbagevendende problem, som er blevet fremhavet i tidligere rapporter om mekanismen
for samarbejde og kontrol. Det gverste retsrad var imidlertid noget tavende med at reagere pa
anklagerne om, at vigtige dommere ved byretten i Sofia skulle have begéet alvorlige fejl**.
Der blev farst indledt disciplinersager meget senere, efter at justitsministeren havde mattet ga
videre med adskillige sager™.

Som falge heraf er der ogsa blevet sat en stopper for andre vigtige @ndringer (se nedenfor).

Da det gverste retsrads etiske udvalg overvejede en disciplinzrsag mod prasident Panov efter en tale, som
ikke gav nogen opbakning til en retsreform, underskrev over 200 dommere et brev i hans favar.

Det forhold, at den nye praesident for den gverste kassationsret var indblandet, fremmede denne proces.

Den seneste sag i december 2015 var preeget af et indleeg fra den bulgarske sammenslutning af dommere,
hvori offentlige erklaeringer om kandidaten pa politisk niveau blev kritiseret. Sammenslutningen henledte
ogsd opmarksomheden pa flere andre af det gverste retsrads seneste beslutninger, som de mente var
problematiske.

¥ COM(2015) 36 final, s. 4-5.

" De to vigtigste personer er ikke lzengere dommere ved domstolen.

Disse begivenheder skabte endnu en gang bekymring over manglen pa klare regler for det gverste retsrads
afgarelser i disciplinarsager.
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| efteraret 2015 omtalte medierne en samtale, der skulle vaere blevet optaget mellem to af
hovedpersonerne, der var involveret i uregelmassighederne ved byretten i Sofia™®, hvilket
tilfarte den eksisterende kontrovers nye elementer. Efter gentagne opfordringer om at fa
foretaget en uafhangig undersggelse’ erklarede det gverste retsrad og anklagemyndigheden,
at der ville blive foretaget en undersggelse af bandenes indhold®®. Det er vigtigt for denne
proces' trovaerdighed, at det pd alle mader sikres, at undersggelsen gennemfgres pa en
gennemsigtig og upartisk made™.

Efter flere ar uden en ledende inspekter valgte nationalforsamlingen en ny ledende inspekter i
foraret 2015. De forskellige led i proceduren blev gjort mere gennemskuelige og omfattede en
opfordring til civilsamfundet om at foresla kandidater. Denne tilgang blev ogsa anvendt i
forbindelse med den efterfglgende procedure for valget af et nyt inspektgrkollegium, som blev
indledt i efterret og endnu ikke er afsluttet?®. Denne procedure vil vare af serlig betydning,
fordi inspektoratet fremover skal spille en stgrre rolle i forbindelse med lgsningen af
integritetsproblemer og tegn pd korruption inden for dommerstanden og
anklagemyndigheden. Det bliver vigtigt at sikre, at inspektoratet har de ngdvendige ressourcer
til at udfylde rollen effektivt.

Reform af de relevante retsregler

Den igangverende reform af det gverste retsrad er kun ét element, selv om det er vigtigt, i
Bulgariens nye strategi for retsreformen. Strategien er et omfattende dokument, som
indeholder en bred vifte af mal, hvoraf mange forudseatter juridiske a&ndringer. Der er som
naevnt tidligere udarbejdet en pakke af &ndringsforslag til loven om retssystemet, som nu bgr
kunne behandles hurtigt i nationalforsamlingen. Den indeholder a&ndringer inden for en lang
rekke omrader med henblik pa at forbedre forskellige aspekter af forvaltningen af
retssystemet. Mange af forslagene gar i retning af at styrke de menige dommere, saledes at der
skabes stgrre gennemsigtighed og uafhazngighed. Andre @ndringer har til formal at
gennemfgre de ngdvendige forbedringer hvad angar reguleringen af karriereforlgh eller
reglerne om faglig uddannelse for dommere. Andre forslag indeholder &ndringer, som er
ngdvendige for at indfere ny teknologi, der kan @ge gennemsigtigheden, kvaliteten og
effektiviteten (e-justice). Disse forslag har i lgbet af aret allerede veeret genstand for
omfattende draftelser i dommerstanden og anklagemyndigheden. 1 2016 vil Bulgarien skulle
vise, at landet formar at komme videre med vedtagelsen af disse ndringer®’.

¢ Den tidligere president for byretten i Sofia og en anden dommer er nu begge genstand for en strafferetlig

undersagelse.

Det var bl.a. dommerforeningen, justitsministeren og prasidenten for det gverste kassationsret, der anmodede
om, at der skulle indledes en uafhaengig undersggelse.

Den 14. januar lukkede det gverste retsrad imidlertid sin undersggelse under kontroversielle omstendigheder.
Forlgbet blev i et dbent brev fra dommerforeningen kritiseret pa grund af manglende gennemsigtighed.

Et serligt problem i den forbindelse vedrgrer aggressive og polariserende kampagner, som visse medier
farer, og som ofte er rettet mod enkeltpersoner hos den demmende magt. En skeev mediedaekning i lgbet af
disciplingersager eller strafferetlige undersggelser skaber yderligere problemer for retsmyndighederne.

Der blev indstillet 20 kandidater til de ti stillinger, hvoraf flere er hentet fra dommerstanden,
anklagemyndigheden eller erhvervssammenslutninger. Den endelige udvelgelse i nationalforsamlingen har
endnu ikke fundet sted.

Det nyligt oprettede rad for gennemfgrelsen af strategien for retsreformen bar veere et nyttigt forum, hvor der
kan geres fremskridt med dette og andre initiativer, og hvor der kan holdes gje med, hvilke fremskridt der
geres med de mange forskellige aspekter af strategien for retsreformen.
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Et andet omrade, hvor der er lovgivningsendringer pa vej, er straffeloven og
strafferetsplejeloven. Det fremgar af tidligere rapporter om mekanismen for samarbejde og
kontrol, at der er en risiko for, at en grundleggende debat om en mere langsigtet reform af
loven har stet i vejen for mere hastende og mélrettede @ndringer®’. Forskellige regeringer har
gennem de seneste fem &r forsggt at @ndre straffeloven, men det er indtil videre ikke lykkes®.
| 2015 lancerede regeringen nye drgftelser om en bredere reform af kriminalpolitikken?”.
Disse droftelser skal fare til en gennemgribende reform, som kraever omhyggelig analyse og
forberedelse, der indebzrer hgring af dommerstanden, anklagemyndigheden og sagkyndige. |
mellemtiden har de bulgarske myndigheder imidlertid erkendt, at der er behov for hurtigere at
komme videre med et begrenset seet malrettede a&ndringer, bl.a. for at lgse problemer, som
skaber forsinkelser i straffesager, og for at gare det lettere at forfalge tilfeelde af korruption.
Visse @ndringer er allerede blevet vedtaget for at afhjelpe vasentlige mangler, men deres
effekt i praksis skal stadig pavises®.

Kvalitet og effektivitet i retsvaesenet

Den vigtigste malestok for retsvaesenets kvalitet og effektivitet ma vere, i hvilken grad
retfeerdigheden sikres af systemet samlet set — om borgerne kan regne med, at retssystemet
sikrer mulighed for fair oprejsning, om kriminelle retsforfelges effektivt, og om retfaerdighed
sker fyldest og i overensstemmelse med loven®. Disse overvejelser blev understreget i &r, da
Den Europziske Menneskerettighedsdomstol anfarte, at den allerede i over 45 domme mod
Bulgarien havde konstateret, at myndighederne ikke overholdt deres forpligtelse til at foretage
en effektiv efterforskning, og mente, at disse gentagne mangler viste, at der var tale om et
systemisk problem?. Dette er tydeligvis et problem for retshandhzavelsen generelt, men der er
ingen tvivl om, at der stadig er problemer blandt anklagere og dommere.

Den daglige forvaltning af dommerstanden og anklagemyndigheden er det gverste retsrads
rolle, herunder spgrgsmal som udnzavnelser, bedgmmelser, uddannelse, disciplinersager og
styring af dommernes og retsmyndighedernes respektive arbejdsbyrde. Det er i tidligere
rapporter blevet fremhavet, at den ulige fordeling af arbejdsbyrden mellem domstolene er et
problem hvad angar kvalitet og effektivitet i retsvaesenet og maske ogsa for dommernes
uafhaengighed®. Det er is@r de sterre domstole, navnlig i Sofia, der er ramt af en stor
arbejdsbyrde, mens arbejdsbyrden i andre domstole er lav. | 2015 har det gverste retsrad som i
tidligere ar forsegt at afhjeelpe den skeeve fordeling af arbejdsbyrden mellem domstolene ved
at oprette nye stillinger i de mere overbebyrdede domstole, samtidig med at stillinger
nedleegges hos de domstole, der har mindre at lave. Denne fremgangsmade har dog indtil
videre kun haft en begraenset effekt. En forudsatning for at na frem til en mere overordnet
lgsning har veeret at fa udviklet harmoniserede standarder for arbejdsbyrder og at fa foretaget

22 COM(2015) 36, s. 10.

2 Et udkast til en reform af straffeloven, som blev udarbejdet af en tidligere regering i 2014, blev ingen succes,
da det ikke opfyldte forventningerne, og nationalforsamlingen blev oplest kort efter, at det var blevet
fremlagt.

Ifglge regeringens strategi for retsreformen skal der gennemfares en vidtgaende reform af kriminalpolitikken,
hvilket der arbejdes pa i justitsministeriet.

Se s. 9 om at undslippe strafforfglgning og teknisk rapport, afsnit 3.2 og 6.2.

Det er f.eks. tydeligt i visse strafferetlige sager, der gar pé tveers af greenser, at behandlingen i Bulgarien
synes at vaere meget langsommere end i andre medlemsstater.

Systemic problem of ineffectiveness of investigations in Bulgaria ECHR 070 (2015)

Med en hgj arbejdsbyrde risikerer dommerne disciplinazrsager, hvis de har problemer med at na de aftalte
frister. Det giver anledning til bekymring over uafhaengigheden i et miljg, hvor standarderne for disciplinaere
foranstaltninger ikke altid forekommer helt klare.
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en bredere samfundsgkonomisk analyse af de regionale domstole, hvilket et underudvalg i det
gverste retsrdd nu har gjort. Analysearbejdet blev afsluttet i 2015, og resultaterne bgr nu
danne grundlag for en mere systematisk forvaltning af personaleressourcerne og maske ogsa
for at omorganisere domstolene. Det gverste retsrads hensigt er i farste omgang at foreleegge
forslag om de regionale domstoles opbygning til offentlig hering i 2016. De nye
harmoniserede standarder for arbejdsbyrden ber ogsa give det gverste retsrad de oplysninger,
der er ngdvendige for at strsmline andre dele af systemet, herunder distrikts- eller appelretter
og forvaltningsdomstolene. Selv uden disse reformer bgr standarderne allerede give et bedre
udgangspunkt for at styre fordelingen af personaleressourcer mellem de forskellige dele af
systemet. Sadanne beslutninger, som ofte er lidt emtalelige, ber ogsa bidrage til at forbedre
den overordnede kvalitet og effektivitet i et miljg med knappe ressourcer?.

Generelt bliver det ngdvendigt at felge op pa strategien for retsreformen ved hjelp af
ledelsesbeslutninger pa en rekke omrader. Indfgrelsen af e-justice er et sarligt vigtigt
eksempel pa, at lovgivningsmassige og ledelsesmassige beslutninger skal ga hand i hand.
Det er meget vigtigt at udvikle en kapacitet til at forvalte de komplekse ledelsesmassige og
tekniske processer, der er ngdvendige for at sikre en korrekt gennemfarelse af e-justice,
herunder pa omrader som databeskyttelse og sikkerhed.

Disciplinarsager er et andet omrade, hvor standarder for arbejdsbyrden kunne vise sig at vare
nyttige, iseer som middel til at fastleegge et mere objektivt grundlag for sanktioner i sager
vedrgrende manglende overholdelse af procesfrister®. Problemerne pé dette omrade stikker
dog dybere, idet der blandt dommere generelt hersker en opfattelse af, at det gverste retsrads
beslutninger hverken er gennemsigtige eller objektive. Dette kunne afhjeelpes ved at fastsatte
klare standarder for disciplinaersager og disciplinere sanktioner og ved en mere systematisk
kommunikation, hvor det forklares, hvordan de enkelte beslutninger haenger sammen med de
generelle standarder. Manglen pa klare disciplinaere standarder er sarlig problematisk, nar
sagerne vedrgrer brud pa den etiske kodeks eller handlinger, der underminerer
dommerstandens og anklagemyndighedens anseelse®, og hvor den ngjagtige afgraensning af
det disciplinere ansvar er uklar. | sadanne tilfelde er der en risiko for, at vilkarlige
beslutninger kan fare til, at dommere i mindre grad gnsker at udtale sig offentligt om helt
legitime spargsmal.

Anklagemyndigheden spiller en vigtig rolle i det samlede retssystem. Regeringens strategi for
retsreformen fastsetter et mal om en bredere reform af anklagemyndigheden pa grundlag af
en uafhaengig analyse. Blandt de centrale mal er gnsket om at skabe sterre initiativ og
ansvarsfglelse gennem en mindre hierarkisk kultur samt sterre ansvarlighed og offentlig tillid
til retsforfalgelsen generelt. En sadan reform ville skulle bygge videre pa de skridt, der
allerede er taget i de senere ar, og pa den planlagte reform af Bulgariens kriminalpolitik.
Behovet for en mere tilbundsgaende reform af anklagemyndigheden er affgdt af en
vedvarende mangel pa gode resultater i hgjtprofilerede sager om korruption og organiseret
kriminalitet®” og er ogsa et tilbagevendende tema blandt uafhangige observatarer i Bulgarien.

# De seneste spandinger over starrelsen af budgettet til dommerstanden og anklagemyndigheden har bragt

dette spargsmal frem i lyset igen, idet finansministeriet kun accepterer en stigning i budgettet for 2016 mod
et tilsagn om, at der treeffes foranstaltninger til at forbedre budgetresultatet i de efterfalgende ar.

Mange sager vedrgrer forsinkelser i gennemfgrelsen af de obligatoriske proceduremassige skridt. Et
modargument, der ofte benyttes i sddanne sager, er den store arbejdsbyrde.

Der er tale om tilsideseettelse af tjenestepligter i henhold til artikel 307 i loven om retssystemet.

I visse instanser ser der ud til at vaere en vis modvilje fra anklagemyndighedens side til at ga videre med
undersggelser, bl.a. af sager vedrgrende EU-midler. (Teknisk rapport s. 24-25.)
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Det har i mange rapporter om mekanismen for samarbejde og kontrol varet henstillet, at den
bedste made, hvorpa man kan finde ud af, hvilke foranstaltninger der skal traeeffes fremover,
vil vaere en objektiv analyse af de konkrete tilfeelde, hvor hgjtprofilerede sager ikke har veeret
afsluttet ordentligt.

2.2  Korruption

Fjerde og femte benchmark for Bulgarien under mekanismen for samarbejde og kontrol
vedrgrer behovet for at effektive foranstaltninger til bekeempelse af korruption, herunder pa
hgjt niveau og i offentlige institutioner mere generelt. Bulgarien ligger fortsat blandt de EU-
medlemsstater, hvor niveauet af korruption opfattes som hgjt, og korruption anses for at vere
en af de starste hindringer for at drive virksomhed i Bulgarien®. Der har i tidligere rapporter
om mekanismen for samarbejde og kontrol vearet papeget mangler i den indsats, der hidtil har
veret gjort p& omradet®. De institutioner, som er blevet oprettet for at bekeempe korruption,
er blevet beskrevet som opsplittede og ukoordinerede institutioner, der ikke kan klare
udfordringen.

| 2015 blev disse problemer omsider anerkendt af de bulgarske myndigheder, da regeringen
vedtog en ny omfattende national strategi for bekaempelse af korruption. Strategien udger et
vigtigt skridt fremad, da den indeholder en klar analyse af udfordringerne og forslag til en
reekke konkrete foranstaltninger, der kan lgse de konstaterede problemer. Udfordringen bliver
nu at sikre, at den bliver gennemfart®. Det nationale koordineringsrdd, som er blevet nedsat,
skal koordinere bestrebelserne og falge fremskridtene. Det er dog en institution, der har til
opgave at formulere politikker, og som har brug for politisk opbakning pa hgjeste plan og
stotte fra effektive operationelle strukturer, hvis den skal opna resultater. Der blev ogsa sat
spgrgsmalstegn ved graden af politisk statte til en ny fremgangsmade, da det ikke lykkedes at
fa regeringens forslag til en ny lov om bekaempelse af korruption igennem ved
nationalforsamlingens farstebehandling i september 2015. Hensigten med lovudkastet var at
bakke strategien op med et solidt institutionelt grundlag: deri fastleegges, at der skal oprettes
en felles myndighed til bekempelse af korruption, som har til opgave at kontrollere
hgjtstdende embedsmands interessekonflikter og formueerkleringer og at foretage
undersggelser af mulige tilflde af korruption og ulovlig berigelse®. Lovudkastet indeholdt
derudover en reform af ordningen for kontrol af embedsmands interessekonflikter og private
formue.

Det kom som en overraskelse for regeringen, at lovudkastet blev forkastet i september, og det
forte til, at dens vigtigste initiativ til bekeempelse af korruption blandt hgjtstdende
embedsmand blev udsat yderligere. En stor del af debatten vedrgrte brugen af anonyme
signaler, idet der herskede forvirring mellem muligheden for at modtage anonyme signaler og
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Teknisk rapport, s. 18.

Problemerne med gennemfarelsen af Bulgariens forrige strategi for bekaempelse af korruption er blevet
understreget i en evaluering, der blev foretaget af de bulgarske myndigheder og afsluttet i starten af 2015. Se
COM(2015) 36, s. 7.

Manglende politisk opfalgning og kontrol med gennemfarelsen blev papeget som et af de problemer, der
havde betydning for tidligere politikker til bekeempelse af korruption.

Den nye institution ville skulle arbejde teet sammen med kommissionen for beslagleggelse af aktiver og
anklagemyndigheden, men skal ogsa have befgjelse til at foretage uafhaengige administrative undersggelser.
Den ville desuden skulle kunne sikre en mere systematisk reaktion pa pastande om korruption ved at
indarbejde funktioner i én institution, som i dag varetages af tre forskellige institutioner, nemlig
kommissionen for interessekonflikter, centret for korruptionsbekeempelse (BORKOR) og dele af det
nationale revisionskontor, som har til opgave at kontrollere formueerkleringer.
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behovet for, at bevismateriale, som anvendes i domstolen, skal kunne identificeres tydeligt.
Selv om regeringen har lovet at ga videre med loven i 2016, har dens oprindelige fiasko saet
tvivl om, i hvilken grad der er enighed om behovet for at bekeempe korruption pa hgjt niveau
0g ga videre med strategien for bekeempelse af korruption. Genfremsattelsen og vedtagelsen
af lovforslaget samt den efterfglgende etablering af den nye institution bliver en vigtig test af
Bulgariens beslutsomhed i 2016.

Den bulgarske regering har som led i sin strategi for bekeempelse af korruption taget en raekke
andre initiativer, som er rettet mod korruption mere generelt i den offentlige forvaltning.
Disse omfatter en reform af de administrative inspektorater, foranstaltninger til forbedring af
systemet for offentlige indkgb samt udarbejdelse af sektorspecifikke planer for
korruptionsbekempelse, der indeholder forebyggende foranstaltninger inden for en raekke
bestemte sektorer, hvor der menes at vare en hgj risiko for korruption i mindre skala®. Der
skal lgbende felges op pa disse foranstaltninger, i forste omgang hvor endringer af
lovgivningen er ngdvendige®.

Endelig skal Bulgarien vise, at det har opnaet resultater i form af vellykkede undersggelser og
retssager om korruption pa hgijt niveau, som ferer til endelige domme ved domstolene.
Anklagemyndigheden har anlagt en pragmatisk tilgang til at gge kapaciteten ved at foretage
organisatoriske a&ndringer og arbejde teettere sammen med andre relevante tjenester. Det
seneste skridt i denne strategi var, at der i april blev oprettet en styrket enhed, der skal arbejde
pa tveers af kontorer, og som er knyttet til anklagemyndigheden i Sofia og beskeftiger sig
specifikt med efterforskning og retsforfglgelse af korruption pé hajt niveau®. Der er tegn pa,
at et sadant tettere samarbejde mellem tjenester gennem en serlig struktur begynder at give
positive resultater. En reekke sager er blevet indbragt for retten*. Flere sager er i gang med at
blive undersggt. Vurderingen af Bulgariens bestraebelser pa at handtere korruptionssager pa
hgjt niveau vil dog afhaenge af, at der treeffes endelige retsafggrelser, og at disse handhaves.
Hidtil er der kun opnaet begraensede resultater med hensyn til endelige domme i sager om
korruption pd hgjt niveau*’.

2.3 Organiseret kriminalitet

Den sjette benchmark under mekanismen for samarbejde og kontrol vedrgrer bekeempelse af
organiseret kriminalitet. | 2012 etablerede Bulgarien en sarlig domstol og anklagemyndighed
for organiseret kriminalitet, hvilket nu begynder at give resultater i form af sager, der bliver
indbragt for domstolen, og antallet af domme. De sager, der handler om alvorlig organiseret
kriminalitet, bliver dog fortsat vanskeliggjort af indviklede bestemmelser og formalistiske
strafferetlige procedurer*’. Der er stadig tegn pd alvorlig intimidering af vidner, hvilket
underminerer sagerne. Bulgarien mangler fortsat at levere gode resultater med hensyn til

¥ Det gér fremad med disse initiativer i indenrigsministeriet, hvor de gennemfares som led i en mere generel

reform af ministeriet.

Der er tilsyneladende udarbejdet udkast til endringer af loven om offentlig forvaltning vedrgrende
inspektorater, men de er endnu ikke forelagt nationalforsamlingen til vedtagelse.

Denne enhed bygger pa to tidligere enheder, som blev oprettet i 2013 og 2014 for henholdsvis at efterforske
kriminalitet begaet af dommere og tilfeelde af korruption pa lokalt niveau.

Herunder sager, der involverer hgjtstdende embedsmand som f.eks. dommere og borgmestre.

Der har veeret en tendens til, at hgjt profilerede sager, der involverer anklager om alvorlige lovovertreedelser,
senere blev omstedt eller forsinket ved domstolene eller opgivet af anklagemyndigheden pa grund af
utilstreekkeligt bevismateriale eller proceduremaessige problemer.

Man er i gang med at finde mulige lgsninger pé disse problemer, som kan indebere lovgivningsaendringer.
Dette behandles i punkt 2.1.
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endelige retsafgarelser og handheaevelse deraf i sager, som involverer alvorlig organiseret
kriminalitet. For nylig blev det endnu engang understreget, hvor vanskelig denne opgave er,
idet der blev begaet flere mord, som tilsyneladende har forbindelse til organiseret kriminalitet.
Et stort antal sager om lejemord i de seneste ar er fortsat ulgste®,

| 2015 &ndrede Bulgarien sin retsplejelov for at gere noget ved de problemer, der papeges i
tidligere rapporter om mekanismen for samarbejde og kontrol hvad angar kriminelle, der
unddrager sig straf, og det forhold, at den sarlige anklagemyndighed bebyrdes med mindre
sager, som ikke vedrgrer organiseret kriminalitet. Det er stadig for tidligt at sige noget om,
hvilken virkning disse @ndringer far. Hvad angar strafunddragelse er der papeget nye
problemer, som denne gang er af mere organisatorisk art, og der arbejdes pa at finde
lgsninger.

Bulgarien har ogsa andret loven om konfiskation af udbytte af kriminelle aktiviteter i 2012.
Efterhanden som sager er blevet afsluttet efter den gamle lov og efterfulgt af nye sager har
anvendelse af den nye lov vist, at der er en raekke problemer, som kraever lovgivningsmaessige
@ndringer. Kommissionen for beslaglaeggelse af aktiver har udarbejdet detaljerede forslag til,
hvordan problemerne kan Igses, som fortjener nationalforsamlingen umiddelbare overvejelse.

Den serlige undersggelsesenhed, som beskaftiger sig med organiseret kriminalitet, blev i
starten af 2015 flyttet tilbage til indenrigsministeriet efter at have hgrt under statens agentur
for national sikkerhed (SANS) siden 2013. Denne gang var overfgrslen bedre organiseret end
i 2013, men medfarte stadig visse forstyrrelser. Det bliver nu vigtigt, at direktoratet for
organiseret kriminalitet far den ro og de ressourcer, det har brug for til at udfgre sit arbejde.
Der er konstateret en raekke juridiske problemer i den lov, hvorved overfgrslen blev
gennemfort, iser med hensyn til den juridiske definition af de befgjelser, direktoratet for
organiseret kriminalitet har, og som ser ud til at begreense dets arbejde ungdvendigt.

3. KONKLUSIONER OG ANBEFALINGER

| 2015 tog Bulgarien vigtige skridt til at fa reformen pa dagsordenen igen efter en periode,
hvor den politiske uro sa ud til at sta i vejen for fremskridt. De to strategier om retsreformen
og bekempelsen af korruption udger en detaljeret handlingsplan. Der er dog ingen tvivl om,
at omsatningen af disse strategier til konkrete og malbare fremskridt bliver en stor udfordring
i 2016. Der er taget en reekke initiativer, og nogle af disse har givet visse konkrete fremskridt.
| december &ndrede Bulgarien sin forfatning. Selv om der i &ndringerne var betydelige
afvigelser fra den tekst, der oprindeligt blev foreslaet, er vedtagelsen af dem stadig et vigtigt
skridt i retning af en reform af det gverste retsrad. Det skal der nu falges op pa, saledes at alle
&ndringerne i strategien for retsreformen bliver til lov. Andre initiativer har mgdt modstand,
iseer strategien for bekeempelse af korruption, idet udkastet til den lov, der skulle fare til en
feelles myndighed for korruptionsbekaempelse, blev forkastet af nationalforsamlingen.
Regeringen har meddelt, at den har til hensigt at genfremsatte forslaget i en &ndret form, men
det forhold, at det blev forkastet, viser, at der ikke er politisk enighed om reformprocessen.

**Et mord, som for nylig blev begdet pa en forretningsmand, medfarte et dbent og meget kritisk brev fra
arbejdsgiver- og industrilederforbundet i Bulgarien: http://krib.bg/bg/news/Otvoreno-pismo-na-KRIB-do-
Ministara-na-vatreshnite-raboti/
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Det ringe fremskridt i hgjtprofilerede sager om korruption eller organiseret kriminalitet og
den tvivisomme reaktion og opfelgning pa bestemte kontroverser, sasom den vedrgrende
byretten i Sofia i 2014, vil blive ved med at udhule offentlighedens tillid til, at de bulgarske
myndigheder kan sikre, at retferdigheden sker fyldest. Det systemiske problem vedrgrende
Bulgariens forpligtelse til at foretage effektive undersggelser af lovovertreedelser, som blev
papeget af Den Europaiske Menneskerettighedsdomstol, blev ogsa konstateret i en raekke
rapporter om mekanismen for samarbejde og kontrol, og der er stadig ikke den ngdvendige
vilje hos de bulgarske myndigheder til at afhjeelpe disse mangler. Mange af henstillingerne i
rapporten om mekanismen for samarbejde og kontrol fra 2015 er stadig relevante.

Med hensyn til den juridiske uafhangighed har det veere opmuntrende at se bulgarske
dommere give udtryk for deres stotte til reformen af dommerstanden offentligt. Det er et
sundhedstegn, at en ny mere optimistisk kultur er ved at udvikle sig blandt Bulgariens
dommere. Der er ogsa sket visse konkrete fremskridt hvad angar forvaltningen af
dommerstanden. Inden for visse vigtige omrader af domstolsforvaltningen udviser de
bulgarske institutioner dog stadig ikke den forngdne vilje.

Kommissionen ser frem til fortsat at arbejde teet sammen med Bulgarien for at sikre malene
med mekanismen for samarbejde og kontrol, og den opfordrer Bulgarien til at gare en indsats
inden for fglgende omrader:

1. Dommerstandens og anklagemyndighedens uafhangighed, ansvarlighed og integritet

Bulgarien har banet vej for en reform af det gverste retsrad og en styrkelse af
retsinspektoratet. Nu skal initiativerne gennemfares i praksis. Det bliver ogsa vigtigt at bygge
videre pa de tiltag, der er gjort for at gge tilliden til den vilkarlige sagstildeling og
udnavnelserne.

e Gennemfarelse af reformen af det gverste retsrad ved hjlp af de forngdne andringer af
loven om retssystemet.

e Sikring af, at retsinspektoratet hurtigt far den juridiske myndighed og de materielle
ressourcer til at udfylde sin nye rolle, som gar ud pa at garantere integritet og bekeempe
korruption i retssystemet.

e Etablering af en kapacitet i det gverste retsrad og i retsinspektoratet med henblik pa at
kontrollere anvendelsen af og sikkerheden i det nye system til vilkarlig tildeling af sager i
domstolene. Disse institutioner skal veere abne om resultatet af inspektionerne og
opfelgningen pa de konstaterede problemer.

e Udvikling af en gennemsigtig og konsistent beslutningstagning i det gverste retsrad hvad
angar beslutninger om udnaevnelse, idet der skal anvendes klare standarder for merit og
integritet, og idet sddanne beslutninger skal treeffes rettidigt.

e Etablering af de rette betingelser for en upartisk undersggelse af de forskellige pastande
om korruption pa hgjt niveau i byretten i Sofia, iseer med hensyn til eventuelle systemiske
konsekvenser og eventuel lignende praksis i andre retter.

2. Reform af retssystemet
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Justitsministeriet har udarbejdet en starre pakke med @ndringer af loven om retssystemet, som
i lebet af 2015 har veeret genstand for dommerstandens omfattende draftelser, med henblik pa
gennemfarelsen af regeringens strategi for retsreformen. Henstillingen om en modernisering
af Bulgariens straffelov, som har veeret fremsat gennem laengere tid, er stadig aktuel.

e Gennemforelse af endringer til loven om retssystemet i overensstemmelse med
regeringens strategi for en retsreform, herunder reformer, som giver de enkelte dommere
og anklagere mere indflydelse, og sikring af, at de gennemfares i tet samrad med
retsmyndighederne.

e Udarbejdelse af en reekke malrettede andringer med henblik pa at afhjaelpe de vigtigste
problemer i strafferetlige procedurer, isaer problemer, som har indflydelse pa komplekse
sager vedrgrende korruption eller organiseret kriminalitet.

e Vedtagelse af en omfattende reform af kriminalpolitikken i overensstemmelse med de
idéer, der er praesenteret i strategien for retsreformen.

3. Standarder i dommerstanden

Bulgarien bgr i 2016 komme videre med reformerne inden for centrale dele af
dommerstanden, herunder ved hjelp af hensigtsmassige &ndringer i domstolenes struktur for
at forbedre kvaliteten og effektiviteten generelt, gennemfarelsen af e-justice, etableringen af
klare standarder for disciplinarsager og den videre reform af anklagemyndigheden.

e Vedtagelse af en reform af de regionale domstoles struktur og fremleggelse af en
kereplan for en mere generel rationalisering af domstolene pa alle niveauer, saledes at
kvaliteten og effektiviteten forbedres generelt, herunder omfordeling af ressourcer, hvor
dette er hensigtsmaessigt i lyset af en overordnet analyse af domstolenes arbejdsbyrde.

e Etablering af en klar tidsplan for gennemfarelsen af e-justice og sikring af den forngdne
kapacitet til at kontrollere og styre gennemfgrelsen.

e Udvikling af en praksis for begrundelse af afgarelser i disciplinaersager efter klare og
objektive standarder og principper. Gennemfgrelse af en uafhaengig vurdering af praksis i
disciplinersager under det nuvaerende gverste retsrad siden 2012.

o lveerksettelse af en uafhaengig analyse af anklagemyndighedens kontor som beskrevet i
regeringens strategi for retsreformen, idet der tages hensyn til de reformforanstaltninger,
der allerede er gennemfart.

4. Korruption

Initiativer pa dette omrade bgr koncentreres om gennemfgrelsen af den nye nationale strategi
for korruptionsbeka@mpelse, som blev vedtaget i foraret 2015. Det bgr have hgj prioritet, at
nationalforsamlingen hurtigst muligt tager regeringens forslag til en ny lov om
korruptionsbekeempelse op til fornyet overvejelse, idet der tages hensyn til eventuelle serlig
problemstillinger, samtidig med at hovedelementerne bevares i overensstemmelse med de
hensigter, der er beskrevet i strategien for korruptionsbekempelse.

e Vedtagelse af en ny lov om bekaempelse af korruption i overensstemmelse med strategien
for korruptionsbekaempelse, herunder etablering af én myndighed med et steerkt
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uafhangigt mandat til at bekeempe korruption pa hgjt niveau. Hurtig etablering af den nye
institution og tilvejebringelse af de forngdne ressourcer.

Vedtagelse af andringer til loven om offentlig forvaltning med henblik pa at gge de
interne inspektoraters befgjelser og uafhaengighed og etablering af et ensartet set
minimumsstandarder for den offentlige sektor hvad angar risikovurdering og
rapporteringspligt.

Sikring af, at agenturet for offentlige indkeb har den forngdne juridiske myndighed og
organisatoriske kapacitet til at gennemfare en risikobaseret og tilbundsgaende kontrol af
procedurerne for offentlige indkab.

Forsat bekeempelse af korruption i mindre skala i indenrigsministeriet. Iveaerksettelse af
lignende bestrabelser inden for andre risikosektorer i den offentlige forvaltning.

Kontrol med fremskridtene i straffesager, der vedrgrer anklager om korruption pa hgjt
niveau, herunder i fasen forud for retssagen og under selve retssagen, samt gennemfarelse
af foranstaltninger til afhjeelpning af de konstaterede problemer.

5. Organiseret kriminalitet

Bulgarien mangler stadig at vise gode resultater, nar det galder sikringen af endelig
domfaldelse i forbindelse med sager om alvorlig organiseret kriminalitet. Det bliver vigtigt at
sikre de rette juridiske og institutionelle betingelser for retshandheevelse og en effektiv
dommerstand.

Kontrol med fremskridtet i straffesager, der vedrgrer anklager om korruption pa hgijt
niveau, herunder bade i fasen forud for retssagen og under selve retssagen, samt
gennemfgrelse af foranstaltninger til afhjeelpning af de konstaterede problemer.

Snarlig handtering af de juridiske problemer, der er konstateret bade med hensyn til
mandatet for direktoratet med ansvar for bekempelse af organiseret kriminalitet, som
hagrer under indenrigsministeriet, og direktoratets virke, og sikring af, at direktoratet har
den organisatoriske stabilitet, det har brug for til at udfere sit arbejde.

Andring af loven om beslagleggelse af udbytte fra kriminelle aktiviteter, saledes at
kommissionen for beslaglaeggelse af aktiver kan arbejde effektivt.
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