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1. EINLEITUNG

Das Kooperations- und Kontrollverfahren (CVM) wurde zum Zeitpunkt des Beitritts
Bulgariens zur Européischen Union im Jahr 2007 eingerichtet.” Damals wurde vereinbart,
dass es in Dbestimmten SchlUsselbereichen weiterer Bemihungen bedurfte, um
Unzulénglichkeiten bei der Justizreform, der Korruptionsbekampfung und der Bekémpfung
der organisierten Kriminalité zu beseitigen. Seitdem haben die CVM-Berichte die
Fortschritte Bulgariens nachgezei chnet und mit gezielten Empfehlungen dazu beigetragen, die
bulgarischen Behorden bei der Ausrichtung ihrer Reformen zu unterstitzen.

Das Kooperations- und Kontrollverfahren hat bei der Konsolidierung der Rechtsstaatlichkeit
in Bulgarien als Schllisselaspekt der europdischen Integration eine wichtige Rolle gespielt.
Die Kontrolle durch die Kommission und die Zusammenarbeit mit den bulgarischen
Behorden in dem Bemuhen, die Reformen voranzubringen, hatten konkrete Auswirkungen
auf Tempo und Umfang der Reformen. Die Schlussfolgerungen der Kommission und die
CVM-Methode wurden im Rat? durchgangig mit Nachdruck unterstiitzt ebenso wie von
zahlreichen Mitgliedstaaten, die daran mitgewirkt haben.

In diesem Bericht werden die Schritte des vergangenen Jahres zusammengefasst und
Empfehlungen fir das weitere V orgehen ausgesprochen. Er ist das Ergebnis einer sorgféltigen
Analyse der Kommission, die sich auf Beitrége der bulgarischen Behorden, der
Zivilgesellschaft und anderer Betelligter stiitzt. Die Kommission konnte auch auf die
Untersttitzung durch Richter aus anderen Mitgliedstaaten zurlickgreifen, die ihre Sicht aus der
Praxis einbrachten.

Die politische Unsicherheit im vergangenen Jahr in Bulgarien hat keine stabile
Handlungsgrundlage geboten. In diesem Bericht wird auf eine Reihe von Bereichen
hingewiesen, in denen Probleme festgestellt wurden und in denen sich jetzt erste
L 6sungsansétze abzeichnen. Diese missen sich weiter konkretisieren und festigen, damit sich
der Wandel als dauerhaft erweist. Bulgarien konnte auch mehr tun, um Daten Uber die Justiz
und Strafverfolgung zu erheben (und zu verdffentlichen).

Wie grol? die Herausforderung ist, hat sich an der Meinungsumfrage unter der bulgarischen
Bevolkerung gezeigt. Einem Eurobarometer vom Herbst 2014 zufolge ist sich die bulgarische
Gesellschaft einig in der Einschatzung, dass die Justizreform, die Korruptionsbekampfung
und das Vorgehen gegen die organisierte Kriminalitét zu den grof3en Problemen Bulgariens
gehoren. Nach den Umfrageergebnissen zeigen sich die bulgarischen Blrger besorgt
angesichts der Verschlechterung der Lage, hoffen aber auf eine Umkehr dieses Trends. Die
Rolle der EU bei der Bewéltigung dieser Probleme und die Fortsetzung der EU-Mal3nahmen,
bis Bulgarien ein den anderen Mitgliedstaaten vergleichbares Niveau erreicht hat, wurde
nachdriicklich beftirwortet.® Diese Meinungsbekundungen zeigen, dass die Fortsetzung der
Reformen wegen der Folgen der Korruption und der organisierten Kriminalitét fur die

! Schlussfolgerungen des Rates vom 17. Oktober 2006 (13339/06); Entscheidung der Kommission vom
13. Dezember 2006 zur Einrichtung eines Verfahrens fiir die Zusammenarbeit und die Uberpriifung der
Fortschritte Bulgariens bei der Erfullung bestimmter Vorgaben in den Bereichen Justizreform und
Bekampfung der Korruption und des organisierten Verbrechens (K (2006) 6570).

2 Schlussfolgerungen des Rates Zu den friheren Berichten:
http://ec.europa.eu/cvm/key _documents_en.htm
3 Flash Eurobarometer 406.



bulgarische Wirtschaft und wegen der Bedeutung der Rechtsstaatlichkeit fir eine
funktionierende, freie Gesellschaft fir die Lebensqualitdt der Blrger immens wichtig ist.

Die Berichte im Rahmen des Kooperationss und Kontrollverfahrens sind nicht als
Momentaufnahme gedacht, sondern sollen vielmehr léngerfristige Trends verfolgen. Der
vorliegende Bericht berlicksichtigt allerdings auch die Perspektiven, die die im November
2014 angetretene Regierung erdffnet hat, und zeigt Weichenstellungen auf, die Rickschltisse
auf den weiteren Verlauf dieser Politik in der Zukunft ermdglichen. Die Kommission hofft,
dass dieser Bericht zu einem neuen Konsens im Hinblick auf die Beschleunigung der
Reformen in Bulgarien beitragen wird. Die Empfehlungen dieses Berichts, der zielgerichtete
Einsatz der EU-Mittel und das Engagement anderer Mitgliedstaaten® stehen fir die
Bereitschaft der EU zur Unterstiitzung neuer Reformanstrengungen.

2. STAND DESREFORMPROZESSES IN BULGARIEN
2.1  Reform desJustizwesens
Unabhéngigkeit, Rechenschaftspflicht und Integritét der Justiz

Der Oberste Justizrat (SJC) verfugt in Bezug auf das bulgarische Justizsystem Uber
umfassende Verwaltungs- und Organisationsbefugnisse. Im CVM-Bericht von 2014 wurde
festgestellt, dass der SIC trotz einiger wichtiger Reformmal3nahmen im Bereich des
Managements allgemein nicht as ,,eigensténdige und unabhangige Autoritét angesehen wird,
die in der Lage ware, die Unabhangigkeit der Justiz gegentiber der Exekutive und der
Legislative wirksam zu verteidigen“®. Die Arbeit des SIC war auch im Jahr 2014 nicht
unumstritten: Es gab mehrere Vorfédlle im Zusammenhang mit Ernennungen, Entlassungen
und der Kontrolle der in den Gerichten praktizierten Verfahrenszuweisung nach dem
Zufallsprinzip. Hinzu kam, dass sich mit der Zeit Spannungen zwischen dem SJC und dem
Zivilrat, der als Vertretung der Zivilgesellschaft eingerichtet worden war, eingestellt haben.
Von den Vertretern der Zivilgesellschaft wurde beanstandet, dass ihre Sicht der Dinge nicht
angemessen beriicksichtigt wird. Infolgedessen sind mehrere Organisationen, darunter der
grofte Richterverband, aus dem Zivilrat ausgeschieden. Mdglicherweise tellweise als
Reaktion darauf hat der SIC an seiner Kommunikationsstrategie gearbeitet und weitere
Schritte in Richtung auf mehr Transparenz unternommen.®

Ein Aspekt, der von Interessenvertretern im Zusammenhang mit der Unabhangigkeit
angesprochen wurde, betrifft die Art und Weise, wie die Vertretung der Richter und
Staatsanwélte organisiert ist. Die Autonomie der Richter und Staatsanwaélte in den Justizréaten
ist je nach Mitgliedstaat unterschiedlich ausgepragt. Dies gab in Bulgarien Anlass zur
Diskussion. Mehrere Stimmen forderten getrennte Kammern innerhalb des SJIC fir Richter
und Staatsanwdlte betreffende Laufbahn- und Disziplinarentscheidungen, wahrend
allgemeinere Fragen im Plenum behandelt werden sollen. Diese Forderungen sind nicht nur in
der unterschiedlichen Organisationsstruktur und Rolle der Richter und Staatsanwaélte

Manche Mitgliedstaaten |eisten Bulgarien technische Unterstiitzung in CVM-relevanten Bereichen.
> COM(2014) 36 final, S. 3.
6 Siehe Technischer Bericht, Abschnitt 2.1.



begriindet, sondern auch in dem Umstand, dass Ernennungen und Disziplinarsachen von einer
Fraktion des SJC dazu genutzt werden kénnten, die andere Fraktion unter Druck zu setzen.

Die neue Reformstrategie fur das Justizwesen, die von der bulgarischen Regierung und vom
Parlament beschlossen wurde, sieht ebenfalls eine Anderung der SIC-Struktur vor.” Der SIC
stellt die Durchfuihrbarkeit in Frage, ohne das Vorhaben allerdings rundheraus abzulehnen.
Eine Anderung der SJC-Struktur wiirde eine Verfassungsinderung erfordern und lief¥e sich
nicht durch eine Anderung des Gerichtsverfassungsgesetzes bewirken. Zudem werden in der
Reformstrategie auch allgemeinere Fragen angesprochen wie die Wahl der SIC-Mitglieder. In
friheren CVM-Berichten wurden bereits Empfehlungen ausgesprochen, die fur die nachsten
SJC-Wahlen von Nutzen wéren, um Transparenz und Integritét des Auswahlverfahrens zu
erhdhen, nicht zuletzt durch die Regel ,ein Richter eine Stimme* fur die von der Justiz
bestimmten Mitglieder des Justizrats.® Die neue Strategie thematisiert auch die Beschneidung
der Befugnisse der Gerichtsprasidenten. In der Vergangenheit war dies ein wichtiger Aspekt,
wenn es um die Unabhangigkeit einzelner Richter ging.

In den CVM-Berichten wurde bestdndig darauf hingewiesen, wie wichtig eine grolRere
Transparenz und Unabhéngigkeit bei der Ernennung der von der Justiz bestimmten
Ratsmitglieder ist. Obwohl sich 2014 eine Zuspitzung des Konflikts, wie sie 2012-2013 zu
beobachten war, vermeiden lief3, blieb die Besetzung hoher Richterdmter problematisch. Die
Wahl des Prasidenten des Obersten Kassationsgerichtshofs wurde mehrmals wegen
Kontroversen Uber das Abstimmungsverfahren verschoben, obwohl qualifizierte Bewerber
mit einer soliden Erfahrung am Kassationsgerichtshof selbst zur Verfigung standen. Die
Ernennung der administrativen Leitung an anderen Gerichten gab zu Zweifeln an der
Offenheit des Auswahlverfahrens und dessen Leistungsorientiertheit Anlass. Hinzu kommt,
dass auf Fragen von NRO an den Obersten Justizrat, die die Integritét einiger Bewerber
betrafen, anscheinend nicht immer eingegangen worden ist, obwohl der Justizrat alle
Bewerber einer formlichen Integritdtsprifung unterzieht, die einen wichtigen Schritt im
Verfahren darstellt, da sie zu einer negativen Stellungnahme fihren kann. Das Verfahren
wurde in einigen Punkten verbessert, was eine grof3ere Transparenz zur Folge haben konnte.
So wurde fir die Richter im Obersten Justizrat die Mdglichkeit eingefihrt, die Bewerber um
das Amt des Gerichtsprasidenten zu einer Anhorung einzuladen. Mit den neuen
Verfahrensoptionen konnen Ernennungen auf eine seridsere Grundlage gestellt und die
Richter gleichzeitig stérker in die Pflicht genommen werden.

Ein mal3geblicher Akteur im Hinblick auf die Forderung der Integritét und Effizienz innerhalb
der Justiz war stets die Justizinspektion. Die Wahl des Chefinspekteurs der Justizinspektion
nach einer langen Vakanz wurde im CVM-Bericht vom Januar 2014 als Testfall angesehen.™®
Die Wahl steht immer noch aus. Fir das im Frihjahr 2014 durchgefihrte Verfahren meldeten
sich Bewerber, die fur den Posten durchaus qualifiziert erschienen, doch ist das Verfahren so
langwierig, dass das Parlament noch nicht zur Abstimmung gelangt ist. Infolgedessen fehlt es
der Justizinspektion nach wie vor an der in der Verfassung vorgesehenen starken,
unabhangigen Fuhrung. Die Wahl des Chefinspekteurs wird daher auch 2015 ein wichtiger

Berichten zufolge ist dieser Aspekt jedoch vom Parlament am 21. Januar 2015 in Frage gestellt worden.

8 COM(2012) 411 final, S. 11.
° Siehe hierzu u. a. COM(2012) 411 final, S. 6, und COM(2014) 36 final, S. 9.
10 COM(2014) 36 final, S. 4.



Testfall fir die Fahigkeit der bulgarischen Behorden bleiben, hohe Amter in der Justiz nach
transparenten, leistungsbezogenen Kriterien zu besetzen ™

Im Bericht von 2014% wurde des Weiteren eine sorgfaltige, unabhangige Priiffung der
Verfahrenszuweisung nach dem Zufallsprinzip empfohlen, um die Sicherheit des Systems zu
gewdhrleisten und sicherzustellen, dass die administrative Leitung der Gerichte bei allen vom
System abweichenden Entscheidungen in vollem Umfang rechenschaftspflichtig ist. Der SJIC
hat einige Schritte unternommen, um potenzielle Schwachstellen zu analysieren, und im
Rahmen eines langerfristigen E-Justiz-Projekts Plane zur Modernisierung des Systems
entworfen. Die Verfahrenszuweisungen konnen jetzt zentral erfasst und somit leichter
Uberprift werden. Die Sicherheit scheint sich durch diese Zwischenlésung jedoch nicht
verbessert zu haben. Bei einer im Marz 2013 durchgefthrten Prifung wurden beim Obersten
Verwaltungsgericht und beim Stadtgericht Sofia konkrete Mangel beanstandet, die jedoch
nicht weiterverfolgt wurden. Daraufhin kam esim Herbst 2014 zu einer Reihe von Skandalen,
die die Verfahrenszuweisung am Stadtgericht Sofia betrafen.™® Diese Probleme wurden nicht
vom SJC aufgegriffen, sondern mussten von externen Akteuren zur Sprache gebracht werden.

Zwar ist es misglich, dass langerfristige Ldsungen auf sich warten lassen, wichtiger ist jedoch,
wie auf Beweise fir Rechtsverletzungen reagiert wird. Die Reaktion des SJC im Herbst 2014
legt nahe, dass dies fUr den Rat trotz des moglichen Vorliegens eines strafrechtlichen oder
disziplinarrechtlichen Vergehens eine geringe Prioritét hat. Das Ansehen der bulgarischen
Justiz hat Schaden genommen, und es sieht so aus, als wirde dies so bleiben, bis ein vdllig
sicheres System eingerichtet ist. Die Inanspruchnahme externer Expertise im Bereich der IT-
Sicherheit fiir die Uberpriifung des neuen Systems wiirde das Vertrauen darauf starken, dass
die Weichen richtig gestellt sind.**

Srategien fur die Reform des Justizwesens

Das Justizministerium hat mit dem Fahrplan zur Umsetzung der Empfehlungen aus dem
CVM-Bericht 2014 (auch wenn dessen Stellenwert und Zeitplan noch klérungsbedurftig sind)
und mit der Présentation der lange erwarteten Reformstrategie fur das Justizwesen im Herbst
erste Schritte unternommen.” Das umfassende Strategiepapier ersetzt die Strategie aus dem
Jahr 2010, die nur zum Tell umgesetzt wurde. Die neue Strategie wurde am
17. Dezember 2014 im Ministerrat beschlossen und am 21. Januar 2015 vom Parlament in
ihren Grundziigen gebilligt.*

Um den Konsens zu fordern und zu erreichen, dass die Reformstrategie auf breiter Ebene
mitgetragen wird, wurde eine Diskussion des Strategiepapiers angeregt.’ Der
Generalstaatsanwalt und der SJC haben sich bereits im Detail gedul3ert. Das Strategiepapier
enthdlt zahlreiche Elemente, die von der Zivilgesellschaft und den Berufsverbéanden

1 Die bulgarische Nationalversammiung hat das Verfahren inzwischen wieder aufgenommen und fiir die

Nominierung der Bewerber den 30. Januar 2015 als Stichtag festgesetzt.
12 Siehe Empfehlung in COM(2014) 36 final, S. 9.
13 Insbesondere im Zusammenhang mit der Zuweisung von Insolvenzverfahren in  zwei
aufsehenerregenden Fallen. Siehe Technischer Bericht, Abschnitt 4.1.
Hier kénnte sich eine finanzielle Unterstiitzung der EU as sinnvoll erweisen.
1 Siehe Website des bulgarischen Justizministeriums: http://mjs.bg/107/.
16 Einige Aspekte der Strategie sind anscheinend im Parlament hinterfragt worden.
v Das Strategiepapier war von der Ubergangsregierung im Oktober 2014 al's Entwurf vorgel egt worden.
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http://mjs.bg/107/

eingefordert worden sind, und nicht zuletzt auch Aspekte, die in friheren CVM-Berichten zur
Sprache kamen.® Die Reform soll nicht nur eine gute Verwaltung der Justizbehorden
gewdahrleisten und gewisse Aspekte der Personalpolitik verbessern, sondern auch algemein
die Strafrechtspolitik modernisieren und den Grundrechtsschutz verbessern. Das
Strategiepapier hat eine gewisse Klarheit und Dringlichkeit in die Diskussion um die
Justizreform eingebracht — es muss jetzt in die Tat umgesetzt werden.

Aufseiten der Staatsanwaltschaft gab es signifikante Fortschritte bel der Umsetzung des
Aktionsplans, den der Generalstaatsanwalt 2013 vorgelegt hatte. Im November 2014 |egte der
Generastaatsanwalt — angeregt zum Teil von der Reformstrategie — neue Vorschlage zur
Dezentralisierung der Strafverfolgungsbehdrden und zur Ei nfUhrung zusétzlicher Garantien
fur die Nichteinmischung in die Arbeit der Staatsanwaltschaften vor.*

Die Arbeiten an einem neuen Strafgesetzbuch sind vorangekommen; eine Einigung konnte
aber noch nicht erzielt werden. Die Vertreter aus Lehre und Praxis sind unterschiedlicher
Meinung dariiber, ob eine vollige Uberarbeitung notwendig ist oder Anderungen ausreichen.
Auch tGber Sinn und Zweck sind sie sich nicht einig. Intendiert scheint derzeit ein Vorgehen in
zwei Phasen: In einer ersten Phase sollen bestimmte Teile des Strafgesetzbuchs (und
moglichst auch der  Strafprozessordnung) zu  dringlicheren  Aspekten  wie
Korruptionsbekdmpfung und organisierter Kriminalité zlgig geéndert werden. In einer
zweiten Phase wirde auf der Grundlage einer eingehenden Folgenabschatzung und
Offentlichen Konsultation entschieden, ob ein neues Strafgesetzbuch erforderlich ist. Dies
konnte Teil eines umfassenderen Reflexionsprozesses Uber die kiunftige Strafrechtspolitik
werden, der Zeit braucht, um zu einem konsensfahigen Abschluss zu gelangen.®

Effizienz der Justiz

Die Arbeiten innerhalb des SIC an einer Methodik fir die Messung der Arbeitsbelastung der
Richter und Justizbehtrden wurden fortgesetzt.”* Aufgestellt werden sollen unter anderem
Regeln fur die quantitative Erfassung und Verteilung der Arbeitslast unter Beriicksichtigung
von Komplexitdt und Umfang der Félle. Eine unterschiedliche Arbeitsbelastung gilt
heutzutage a's eine der Hauptursachen fir die Ineffizienz des Systems. Alle Bezirksgerichte
werden unter Zugrundelegung soziodkonomischer und demografischer Faktoren sowie im
Hinblick auf das Gebot, den Zugang zu den Gerichten zu garantieren, Uberprift, um bis Ende
2015 einen Vorschlag fur einen neuen Gerichtsatlas der Bezirksgerichte vorzulegen. Es
wurden bereits konkrete Schritte zur Rationalisierung der Militérgerichte unternommen. Auf

18 Siehe insbesondere die vorgenannten Vorschldge fir eine Aufteilung des SJIC in Kammern bel

Entscheidungen Uber Ernennungen und in Disziplinarsachen.

Die vom Generastaatsanwalt vorgelegten konkreten Vorschldge, die auf stirker dezentralisierte,

transparentere und rechenschaftspflichtige Strafverfolgungsbehdrden abzielen, kdnnen ebenfalls im

Rahmen der umfassenderen Anderungen der Strafprozessordnung und des Gerichtsverfassungsgesetzes

betrachtet werden.

Die seit 2009 in diesem Bereich laufenden Arbeiten diirften eine reiche Grundlage an analytischem

Input bieten.

2 Die teilweise auch als Reaktion auf die CVM-Empfehlungen (siehe z. B. COM(2014) 36 final, S. 10)
im SJC durchgefiihrten Analysen kénnten die Beurteilungsgrundlage ebenfalls weiter verbessern, z. B.
durch eine bessere Erfassung der Arbeitsbelastung und Erstellung einer klareren Basis fir die
regelméfdige Beurteilung der Richter.
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der Grundlage einer soliden Methodik kénnte zuverlassig gepriift werden, ob es gerechtfertigt
ist, Gerichte mit sehr geringer Auslastung zu schlief3en (oder ,, mobile Gerichte" einzufihren),
so dass Uberlasteten Gerichten mehr Ressourcen zugewiesen werden konnten. Eine
umfassendere Uberarbeitung des Gerichtsatlas wiirde vermutlich langer dauern, zumal sich
der SIC mit einer groReren Gruppe von Akteuren® abstimmen miisste, auch wenn die letzte
Entscheidung bei ihm liegt.

Beurteilungs- und Beforderungssysteme sowie die Qualitat der Fortbildung sind wichtige
Faktoren des Personalmanagements allgemein. Die Reformstrategie der Regierung enthalt
einige Elemente fur kinftige Verbesserungen. Das Nationale Justizingtitut weitet sein
Fortbildungsangebot fiir Richter weiter aus.®

Disziplinarische Malinahmen sind ein weiterer Bereich, der in den CVM-Berichten behandelt
wird. Probleme bereitet unter anderem der Mangel an Kohédrenz (und klaren Standards, wie
diese zu bewerkstelligen ist) und der hohe Anteil von Entscheidungen, die nach Anfechtung
aufgehoben werden. Der SIC ist unlangst tétig geworden und hat unter anderem algemeine
Leitlinien zu diesem Thema herausgegeben. Allerdings sieht es nicht so aus, als lége diesen
Leitlinien eine eindeutige Analyse der Mangel zugrunde. Es ist noch zu frih, um sagen zu
konnen, ob die Malinahmen ausreichen, um langwierige Auseinandersetzungen wegen
Disziplinarverfahren in Zukunft auszuschlief3en.

Ein anderes Problem, das den CVM-Berichten zufolge dringend angegangen werden muss, ist
der wirksame Vollzug von Strafurteilen, insbesondere vor dem Hintergrund, dass sich
verurteilte Straftéter der Justiz durch Flucht entziehen konnten. Einiges wurde bereits getan,
und im Rahmen eines behdrdentibergreifenden Aktionsplans fir 2014 wurden eine Reihe von
Managementmal3nahmen getroffen. Der Reaktion der Behdrden ist jedoch nach wie vor nicht
Uberzeugend. Die Problematik wurde allerdings nicht von alen Seiten beleuchtet, so dass es
schwierig ist zu beurteilen, inwieweit die Licken mit einmaligen Maldnahmen (wie der
elektronischen Uberwachung) geschlossen werden kénnen.?*

2.2  Korruption

Korruption ist in Bulgarien nach wie vor ein ernstes Thema In ener aktuellen
Eurobarozr?eter—Umfrage bezeichneten fast alle Befragten (97 %) die Korruption als grof3es
Problem.

Im Rahmen des Kooperations- und Uberwachungsmechanismus wird seit langem empfohlen,
dass Bulgarien seine nationale Antikorruptionsstrategie tiberpriifen und aktualisieren soll.?
Die ersten informellen Ergebnisse einer aktuellen Wirkungsanalyse der von den bulgarischen
Behorden in den vergangenen Jahren verfolgten Antikorruptionsstrategie leisten hierzu einen
wichtigen Beitrag insofern, als es sich anscheinend um eine ehrliche Einschdtzung der
Unzulénglichkeiten dieser Strategie handelt. Beanstandet werden eine unsystematische

2 Dies hat Auswirkungen auf die territoriale Organisation anderer ffentlicher Dienste.

= Siehe Technischer Bericht, Abschnitt 4.2.
2 Siehe Technischer Bericht, Abschnitt 6.2.
= Flash Eurobarometer 406.

2% Auch im EU-Antikorruptionsbericht 2014 wurde auf diesbeziigliche Herausforderungen fir Bulgarien

hingewiesen (COM(2014) 38 final). Korruption (und Unabhangigkeit der Justiz) werden auch in den
landerspezifischen Empfehlungen von 2014 im Rahmen des Europédischen Semesters der
wirtschaftspolitischen Koordinierung als Herausforderung fir Bulgarien genannt (2014/C 247/02).
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Vorgehensweise, eine unzureichende Risikobewertung und fehlende Kontroll- und
Evaluierungsmechanismen. Zwar wurden in den Ministerien Inspektionsdienste geschaffen,
die sich eine bessere Kontrolle zu eigen gemacht haben, doch fehlt es an einer zentralen
Struktur oder gemeinsamen Vorgaben, so dass die verschiedenen Inspektionsdienste in
unkoordinierter Weise agieren. Die Vorkehrungen auf lokaler Ebene scheinen erhebliche
L iicken aufzuweisen. Die Ergebnisse, die die von Bulgarien mit der Risikoanalyse betraute
Einrichtung (BORKOR) vorgelegt hat, scheinen nicht im Verhdltnis zu den daflr
aufgewandten Kosten zu stehen. Ohnehin ist von dieser Stelle nicht mehr als analytischer
Input zu erwarten, da sie nicht dazu bestimmt ist, politische Weisungen zu erteilen.?’

Diese Mangelanalyse des derzeitigen Antikorruptionssystems konnte der Ausgangspunkt der
seit langem erwarteten Reform sein. Eine Konsultation aller Akteure bote die Moglichkeit,
Erfahrungen nutzbar zu machen und den Aspekt der Eigenverantwortung zu stérken. Die
Zivilgesellschaft verflgt Uber nitzliche Erfahrungen im Bereich der Korruptionsbekdmpfung,
die voll ausgeschopft werden sollten.

Die Préavention scheint Uberwiegend noch in den Kinderschuhen zu stecken. In manchen
Bereichen®® hat man aus der Erfahrung gelernt, aber es bleibt Stiickwerk. Es gibt keinen
Hinweis auf eine Struktur, Uber die vorbildliche Verfahren ausgetauscht oder Erfolge
Offentlich verbreitet werden konnen. In der dffentlichen Verwaltung existiert kein lickenloses
System fur die obligatorische Uberwachung von AntikorruptionsmaRnahmen und die
Berichterstattung an eine zentrale Stelle.

Wie in den CVM-Berichten immer wieder hervorgehoben, gehért das offentliche
Auftragswesen zu den Bereichen mit hohem Korruptionsrisko. Die Systeme zur
Verfahrenskontrolle konnen entsprechend der aktuellen Strategie fur die offentliche
Auftragsvergabe in Bulgarien, die as Reaktion auf die Empfehlungen der
Kommissionsdienststellen ausgearbeitet worden ist, weiter verstarkt werden.

Was den Umgang mit Interessenkonflikten und illegaler Bereicherung anbelangt, so wartet
die Kommission fur die Pravention und die Feststellung von Interessenkonflikten (CPACI)
sowohl auf Gesetzesdnderungen als auch auf die Besetzung von Fuhrungsstellen. Beides ist
wichtig fir die effiziente Arbeitsweise der Kommission, und der erzwungene Riicktritt des
friheren Kommissionsvorsitzenden nach erwiesener unerlaubter Einflussnahme® legt nahe,
dass eine gewisse Dringlichkeit besteht, die Kommission wieder auf eine verlassliche
Grundlage zu stellen. Diese Entscheidungen stehen seit 2014 aus. Verantwortlich hierfar ist
das Parlament. Die Verzogerungen bergen die Gefahr, dass sich der Eindruck verstérkt, dass
Entscheidungen, bei denen Integritatserwéagungen Uberwiegen sollten, politisch motiviert sind.
Im Hinblick auf die Korruptionsprévention kdnnten Vermogenserkldrungen von Amtstrégern
besser genutzt werden, um Risikobereiche zu ermitteln und mogliche Félle illegaler
Bereicherung aufzudecken.

Eine effektive Strafverfolgung und Verfahren, die zu einer rechtskraftigen Verurteilung
fuhren, sind fur die Glaubwirdigkeit jeder Korruptionsbekdmpfungsstrategie wesentlich.

2 COM(2014) 36 final, S. 7; Technischer Bericht, Abschnitt 5.4.

28 Bel Zoll- und Grenzschutz wird beispielsweise der Umgang mit Bargeld vermieden, oder esist eine
Rotation des Personals vorgesehen.

2 Technischer Bericht, Abschnitt 5.4.

%0 Dieser Fall ist jetzt Gegenstand eines Strafverfahrens.
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Trotz der Grofienordnung des Problems gibt es nur sehr wenige abschlief3ende Verurteilungen
in groReren Korruptionsfallen.®® Auf Ebene der Generalstaatsanwaltschaft wurden positive
Malnahmen ergriffen, um Korruptionsfélle vorrangig zu behandeln. Die Anzahl der
eingeleiteten Verfahren hat sich daraufhin ebenso erhéht wie das Tempo der Bearbeitung.
Einige dieser Fédle betreffen Personen in hohen Positionen. Wie bel der organisierten
Kriminalitét ist es duRerst wichtig zu verfolgen, welchen Verlauf Korruptionsfélle vor Gericht
nehmen, um festzustellen, an welchen Stellen die Gerichtspraxis manipuliert werden kann,
um das Verfahren zu verzégern. Mitunter scheint es so, dass Falle vor Gericht eine erhebliche
Zeit lang unbearbeitet bleiben und dann an die Staatsanwaltschaft mit dem Auftrag
zurlickverwiesen werden, kurzfristig Erganzungen vorzunehmen.

Von der Staatsanwaltschaft wurde eine kleine Fachgruppe mit Staatsanwalten und Ermittlern
der Staatsagentur fur Nationale Sicherheit (SANS) eingerichtet, um in der Gffentlichen
Verwaltung effizienter gegen Korruption zu ermitteln. Die Gruppe hat bislang tUberwiegend
gegen Korruptionsfédle auf lokaler Ebene ermittelt, denen auf dieser Ebene wegen des
Beziehungsgeflechts und der Machtverhdtnisse nicht nachgegangen werden konnte. Das
Modell kleiner Fachgruppen zur Bek&mpfung von Korruption hat schon frih Ergebnisse
gebracht, aber ob es sich auch bei Korruptionsfallen auf héherer Ebene bewahrt und die
Einsatzkapazitéten weiter ausgebaut werden, muss sich erst noch zeigen. Zudem dirfen
strukturelle Veranderungen der SANS die Effizienz dieser Arbeit nicht unterminieren.

Ein anderes Problem scheint darin zu bestehen, dass die Bestimmungen des Strafgesetzbuchs
zur Korruptionsbekdmpfung, insbesondere zur Bekdmpfung von Korruption auf hoher Ebene
und unerlaubter Einflussnahme sowie die Unterscheidung zwischen Bestechung und
Bestechlichkeit, nicht ausreichen. Eine Modernisierung des Strafgesetzbuchs durch rasche
Anderung der einschlagigen Bestimmungen in diesem Bereich erscheint dringend geboten,
paralel zu einer umfassenderen Reflexion Uber die Strafrechtspolitik und Uber ein neues
Strafgesetzbuch.

2.3  Organisierte Kriminalitat

Organisierte Kriminalitét ist in Bulgarien nach wie vor ein Problem. Dies ergibt sich nicht nur
aus Meinungsbekundungen der Offentlichkeit.** Aufsehenerregende Falle der jiingsten Zeit
mit Schiel3ereien auf offener Strale und dem Mord an einem Zeugen haben den Ernst der
Lage unmissverstandlich deutlich gemacht. Zwar scheint die Staatsanwaltschaft 2014 deutlich
mehr Verfahren eingeleitet zu haben, doch ist die Zahl der abgeurteilten Félle nach wie vor
niedrig.* Behorden, die in diesem Bereich tétig sind, haben der Kommission von ihrer Sorge
berichtet, dass auf lokaler Ebene Druck ausgelibt wird, der wirksame Straf- und
Korruptionsermittlungen behindert. Ein nach wie vor ernstes Problem ist die Einschiichterung
von Zeugen. Es konnte Wege geben, um Zeugen dazu zu bringen, bereitwilliger an einem
Zeugenschutzprogramm teilzunehmen.*

3 Der Téatigkeitsbericht 2014 der Staatsagentur SANS lief? sehr viel mehr Aktivitéten im Bereich der
organisierten Kriminalitét erkennen alsim Bereich der Korruptionsbekampfung.

Im Flash Eurobarometer 406 sahen 96 % der befragten bulgarischen Biirger darin ein grof3es Problem.
3 Technischer Bericht, Abschnitt 6.1.

In einem aufsehenerregenden Fall wurde unléngst ein Zeuge ermordet, der die Teilnahme an einem
Zeugenschutzprogramm abgelehnt hatte.
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Die Einrichtung der Sonderstaatsanwaltschaft und des Fachgerichts vor zwei Jahren tragt mit
einigen rechtskraftigen Verurteilungen und gewissen Anzeichen fir einen schnelleren
Verfahrensverlauf langsam Fruchte. Ihre Arbeit wird jedoch durch die nicht zielfihrende
Aufgabenzuweisung und sehr formalistische Bestimmungen der Strafprozessordnung
behindert. Der Generalstaatsanwalt legte im November zu einigen dieser Problemen
Vorschlage vor.

Trotz erheblicher Bemtihungen scheint die Einziehung und Abschopfung von Vermdgen nach
wie vor nicht ausreichend auf organisierte kriminelle Gruppen ausgerichtet zu sein. In
dringenden Fallen ordnet die Staatsanwaltschaft die einstweilige Sicherstellung von
Vermogenswerten an und Ubergibt die Sache dann der fir die Einziehung von
Vermogenswerten zusténdigen Kommission. Trotz der aufwendigen Vorschriften, die die
Kommission beachten muss, erzielt sie nach wie vor signifikante Ergebnisse. Im letzten
CVM-Bericht wurde die neue Regelung fir die Vermdgenseinziehung hinterfragt.® Diese
Fragen sind noch ungeklért.

Das Innenministerium verflgt Uber eigene kriminaltechnische Kapazitéten fir forensische,
ballistische, grafologische und DNA-Untersuchungen. In anderen Fachdisziplinen missen
alerdings bel Gericht zugelassene Sachverstdndige herangezogen werden, was Fragen
aufwirft in Bezug auf VerflUgbarkeit, Kompetenz, Kosten und — unter Umstanden —
Unparteilichkeit. Ein Forensik-Institut oder eine dhnliche Einrichtung gibt es in Bulgarien
nicht. Beobachter haben dies als einen moglichen Grund angefihrt, warum Verfahren vor
Gericht nicht vorankommen.®

Die neue bulgarische Regierung hat angekindigt, der Staatsagentur fir Nationale Sicherheit
(SANS) das Mandat fur die Verfolgung der organisierten Kriminalitét zu entziehen und damit
die umstrittene Fusion der friiheren Polizeidirektion fUr organisierte Kriminalitét — GDBOP —
mit der SANS im Jahr 2013 riickgangig zu machen.*” Die Fusion hatte zur Folge, dass die
Verfolgung der organiserten Kriminditdt (und die Zusammenarbeit mit den
Sicherheitsdiensten anderer Mitgliedstaaten) mehrere Monate lang aus organisatorischen
Grunden unterbrochen war. Es wurden Bedenken laut, dass eine erneute Reorganisation der
fur die organisierte Kriminalitét zustandigen Dienststellen zu einer dhnlichen Stérung fuhren
konnte, doch die Regierung ist sich dieses Risikos nach eigenem Bekunden bewusst und wird
Mafnahmen zur Erleichterung des Ubergangs veranlassen.

3. SCHLUSSFOLGERUNGEN UND EMPFEHLUNGEN

Seit dem letzten Bericht der Kommission von Januar 2014 ist die Justizreform schleppend
vorangekommen und die Bekdmpfung der Korruption und der organisierten Kriminalitét lief3
nur langsam konkrete Fortschritte erkennen. Der Umstand, dass im Berichtszeitraum drei
verschiedene Regierungen im Amt waren und im Parlament eine Patt-Situation herrschte, hat
eindeutig zu einer Schwéchung des Reformwillens beigetragen. Die Erkenntnis, dass es
Probleme gibt, und die Suche nach Ldsungsmaglichkeiten ist jedoch der erste entscheidende

® COM(2014) 36 final, S. 8.
% Technischer Bericht, Abschnitt 6.1.
37 COM(2014) 36 final, S. 8.
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Schritt, um die Reform voranzubringen. Die jetzige Regierung hat mit der beeindruckend
konkreten Reformstrategie fir das Justizwesen einen wichtigen Schritt getan. Auch gibt es
Anzeichen daflr, dass die anstehende Analyse der bestehenden Antikorruptionsmal3nahmen
sich fir die Uberlegungen zu einer kiinftigen Antikorruptionsstrategie als hilfreich erweisen
wird. In der nachsten Phase misste gezeigt werden, dass die Reform tatsachlich eine
politische Prioritat darstellt. Hierzu miissten diese Uberlegungen rasch vorangebracht und es
musste auf einen Konsens hingearbeitet werden. Des Weiteren sind konkrete Mal3nahmen mit
bestimmten Etappenzielen festzulegen, fir deren Umsetzung gesorgt werden muss. Dies
wurde einen weiterreichenden Wandel in der politischen Kultur und die Erkenntnis erfordern,
dass diesen Themen oberste Prioritét einzurdumen ist.

Einige Institutionen, die eine Schliisselstellung innehaben, arbeiten weiter an Anderungen auf
Ebene des Managements, die zu den Bemuhungen beitragen dirften, einen Wandel in der
Praxis herbeizufiihren. Vertrauen in die Kompetenz und in das Engagement der Behérden
konnte aufer durch eine schnellere Umsetzung der Reformstrategie auch durch eine
systematischere, professionellere Datenerhebung und mehr Transparenz bel  der
Veroffentlichung von Informationen gefordert werden.

Ob auf den Fortschritt Verlass ist, wird auch von der Reaktion auf bestimmte Kontroversen
und von den Entwicklungen in bestimmten Rechtssachen abhangen. In friheren CVM-
Berichten wurde aufgezeigt, wie die Skepsis der Offentlichkeit gegeniiber Reformen durch
Kontroversen unter anderem im Zusammenhang mit elner transparenten, |eistungsbezogenen
Ernennung in der Justiz und durch die Reaktion auf Missachtung des Gesetzes, z. B. in Fallen,
in denen sich verurteilte Straftéter ihrer Strafe durch Flucht entziehen konnten, oder auf ein
offenkundiges Versagen der Fallzuweisung nach dem Zufallsprinzip verstéarkt wurde. Die
Reaktionen der bulgarischen Behdrden in diesen Féllen lassen nach wie vor die notwendige
Uberzeugung vermissen und nahren Zweifel an der Unabhangigkeit der Justiz. Die Zahl
rechtskraftiger Verurteilungen ist bei Korruption auf hoher Ebene und in Féllen organisierter
Kriminalitdt immer noch sehr niedrig. Diese Méngel bei den fir den Wandel entscheidenden
Malinahmen sind, wie eine Meinungsumfrage zeigt, auch der Grund, warum die bulgarische
Bevolkerung den Reformen bisher skeptisch gegeniibersteht.®

Die Kommission fordert Bulgarien auf, in den nachstehenden Bereichen tétig zu werden:

1. Unabhéngigkeit, Rechenschaftspflicht und Integritat der Justiz

Die Reformstrategie fur das Justizwesen enthdlt zahlreiche Vorschlage, wie die
Unzulénglichkeiten in diesem Bereich behoben werden konnen. Die Mal3nahmen miissen aus
der Erkenntnis erfolgen, dass die Glaubwrdigkeit des Systems von der Entschlossenheit der
Behorden abhangt, ein Hochstmal an Objektivitdt walten zu lassen und
Gesetzestbertretungen konsequent zu ahnden.

e Fortsetzung der Reorganisation des SJC unter Einbeziehung der Berufsverbande und
anderer relevanter Interessenvertreter mit Blick unter anderem auf die Verfahren fir die
néchsten Wahlen zum SJC, aus denen ein Justizrat hervorgehen muss, der Vertrauen
einfordern kann;

e Anwendung objektiver Leistungs-, Integritdtss und Transparenzstandards fur die
Ernennung auch von hohen Beamten innerhalb der Justiz und Gewéhrleistung einer

8 Flash Eurobarometer 406.
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zugigen Ernennung. Integritdt ist von besonderer Bedeutung, und die fur die
Ernennungen Verantwortlichen missen zeigen, dass alen diesbeziiglichen Fragen
nachgegangen wurde;

e Rasche Uberwindung der Blockade bei der Besetzung der Stelle des Chefinspekteurs;

e Rasche Verbesserung der Sicherheit bei dem System der Fallzuweisung nach dem
Zufallsprinzip und Beschleunigung der Modernisierungsarbeiten; Durchfiihrung
konsequenter, unparteiischer Ermittlungen in alen Fallen, in denen Verdacht auf eine
mogliche Manipulation des Systems laut wird.

2. Reform des Justi zwesens

Die Reformstrategie fur das Justizwesen bildet eine solide Grundlage fur kinftiges Handeln.
Im Zuge der Debatte, die diese Strategie ausgel6st hat, hat sich gezeigt, dass Institutionen wie
die Generalstaatsanwaltschaft konstruktive Beitrage leisten.

e Umsetzung der neuen von der Regierung beschlossenen Reformstrategie sowie der
detaillierten Vorschlége der Staatsanwaltschaft;

e Uberarbeitung der kritischen Bereiche des Strafgesetzbuchs, die dringend verbessert
werden missen, um wirksamer gegen Korruption und organisierte Kriminalitét vorgehen
Zu koénnen;

e Vereinbarung eines detaillierten Zeitplans fur die langerfrisige Arbeit an der
grundsétzlichen Ausrichtung eines neuen Strafgesetzbuchs.

3. Effizienz des Justizsystems

Der Oberste Justizrat hat einige wichtige Management-Mal3nahmen ergriffen, die nun
konsequent umgesetzt werden miissen.

e Abschluss der Arbeiten an der Methode zur Messung der Arbeitsbelastung der Richter
und Gerichte und Konsultation aler wichtigen Akteure im Interesse einer objektiven
Grundlage fur eine Reform des Gerichtsatlas (erforderlichenfalls von anderen
oOffentlichen Einrichtungen getrennte Erfassung der Gerichte);

e Durchsetzung klarer Verfahren, Standards und Strafen, um eine kohérente Entscheidung
in Disziplinarangel egenheiten zu gewéahrleisten;

e Schliefung von Lucken im wirksamen Vollzug von Gerichtsentscheidungen, z. B.
Unterbindung der Moglichkeit, sich Gefangnisstrafen durch Flucht zu entziehen oder
gerichtlich festgel egte Geldstrafen nicht anzuwenden;

e Konkrete Fortschritte im Bereich der E-Justiz als eine Mdglichkeit zur Verbesserung
justizieller Ablaufe.

4. Korruption

Die anstehende Bewertung der Antikorruptionsstrategie Bulgariens dirfte eine nitzliche
Analyse der Herausforderungen bieten, mit denen Bulgarien konfrontiert ist. Sie kann sowohl
zur Formulierung einer neuen Strategie beitragen als auch zur Veranlassung konkreter,
probleml dsungsorientierter Mal3nahmen im Bereich der Pravention wie der Strafverfolgung.

e Ausstattung einer zentralen Einrichtung mit der nétigen Autoritét und Autonomie, um die
Maldnahmen zur Korruptionsbekdmpfung zu koordinieren und zu kontrollieren;
EinfUhrung einheitlicher Mindeststandards fur den oOffentlichen Sektor in Bezug auf
Kontrollorgane, Risikobewertung und Berichtspflichten;
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o Vertffentlichung der Mangelanalyse der derzeitigen Antikorruptionsstrategie als
Ausgangspunkt fur die Einflhrung einer robusten nationalen Antikorruptionsstrategie;

e Sicherstellung konsequenter Folgemal3nahmen zu der im Juli 2014 beschlossenen
Strategie im Bereich des 6ffentlichen Auftragswesens,

e Abschluss des Ernennungsverfahrens fur die ausstehenden Mitglieder der Kommission
zur Vorbeugung und Feststellung von Interessenkonflikten und Abschluss der
Anderungen am Gesetz Uiber Interessenkonflikte;

e Prifung, wie sich das System der Vermogenserklérung besser nutzen lasst (z. B. durch
zielgerichtete Kontrollen auf der Grundlage einer Risikobewertung);

e Ausbau der Strafverfolgungskapazitéaten fur hochrangige Korruptionsfalle;

e Beobachtung des Verfahrensverlaufs in hochrangigen Korruptionsfalen sowie
Festlegung und Ergreifung von Mal3nahmen, die die Ausnutzung von Verfahrenslicken
mit dem Ziel der Prozessverschleppung verhindern.

5. Organisierte Kriminalitat

Die hohe Zahl der noch nicht abschlief3end entschiedenen Félle und die wenigen Beispiele,
bei denen Fortschritte erzielt worden sind, Uberschatten auch weiterhin die Bemuihungen im
Kampf gegen die organisette Kriminaitdt und zur Verbesserung der
Strafverfolgungskompetenz in diesem Bereich.

e Schaffung der notwendigen Voraussetzungen, damit das Sondergericht fir organisierte
Kriminalitdt und die ihm angegliederte Sonderstaatsanwaltschaft in der Lage sind, sich auf
hochkaréatige, komplexe Félle zu konzentrieren;

e Beobachtung des Verfahrensverlaufs in Féllen organisierter Kriminalitét auf hoher Ebene
sowie Festlegung und Ergreifung von Maldnahmen, die die Ausnutzung von
Verfahrens licken mit dem Ziel der Prozessverschleppung verhindern;

e Gewadhrleistung notwendiger Sicherheitsvorkehrungen, um zu verhindern, dass sich
hochrangige Angeklagte ihrer Strafe vor der rechtskraftigen Verurteilung durch Flucht
entziehen oder unrechtmdl3ig erworbenes Vermogen beiseite schaffen, und klare
Zuweisung der Verantwortung fur den Fall, dass diese Vorkehrungen nicht greifen;

e Gewadhrleistung, dass jeder strukturelle Eingriff in Organisationen, die an Ermittlungen
gegen die organisierte Kriminalitét beteiligt sind, in einer Weise vorgenommen wird, die
ihre operationelle Kontinuitat wahrt.
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