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1. JOHDANTO

Y hteistys- ja seurantamekanismi® perustettiin Bulgarian liittyessa Euroopan unioniin vuonna
2007. Tuolloin todettiin, ettd eréilla keskeisilla aloilla tarvitaan lisétoimenpiteitd, jotta voidaan
poistaa oikeuslaitoksen uudistamiseen sek& korruption ja jarjestdytyneen rikollisuuden
torjuntaan liittyvat puutteet. Sen jadkeen on annettu yhteisty6- ja seurantamekanismia
koskevia kertomuksia, joissa on kartoitettu Bulgarian edistymistd ja annettu suosituksia
Suositusten avulla on tarkoitus tukea Bulgarian viranomaisia keskittdma&an toimintansa

tarkeimmille aloille.

Y hteistyd- ja seurantamekanismilla on ollut térkeé rooli oikeusvaltioperiaatteen Iujittamisessa
Bulgariassa, silla oikeusvaltioperiaate on olennainen osa Euroopan yhdentymistd. Komission
toteuttama seuranta seké yhteistyé Bulgarian viranomaisten kanssa uudistusten edistéamiseks
ovat vaikuttaneet konkreettisesti uudistusten vauhtiin ja lagjuuteen. Neuvosto on toistuvasti
antanut tukensa komission yhteisty6- ja seurantamekanismin puitteissa esittamille paételmille
ja kayttamille menetelmille? Lisaksi useat jasenvaltiot ovat tehneet yhteistyota ja antaneet
oman panoksensa.

Tassa kertomuksessa esitetdan lyhyesti toimenpiteet, joita on toteutettu kuluneen vuoden
aikana, sekad suositukset tulevia toimenpiteitd varten. Komissio on tétéa kertomusta varten
anaysoinut huolellisesti Bulgarian edistymista ja hyddyntdnyt maan viranomaisten,
kansalaisyhteiskunnan ja muiden sidosryhmien toimittamia tietoja. Se on liséks pyytéanyt
kommentteja muiden jasenvaltioiden tuomioistuinlaitosten asiantuntijoilta saadakseen alan
ammaittilaisten nakokulman asiaan.

Poliittisen epévakauden takia Bulgariassa e viime vuonna ollut vakaata ympéristoa
uudistustoimille. Tassa kertomuksessa yksil6iddan useita aloja, joilla on havaittu ongelmia,
mutta joilla myos kehitetdan parhaillaan ratkaisuja. Ratkaisut on ensin vakiinnutettava, jotta
voidaan varmistua muutosten pysyvyydesta. Bulgaria voisi myos tehostaa oikeudaitosta ja
lainvalvontaa koskevien tietojen kerdamista (ja julkai semista).

Ongelmien lagjuus on tullut esille myds bulgarialaisille tehdyissd mielipidetutkimuksissa.
Syksylla 2014 toteutetun Eurobarometri-tutkimuksen mukaan bulgarialaiset olivat yhta mielta
gitg, ettd oikeuslaitoksen uudistamiseen seka korruption ja jarjestéytyneen rikollisuuden
torjuntaan liittyi Bulgariassa merkittavid ongelmia. Tutkimustulosten mukaan bulgarialaiset
olivat liséks huolissaan siitd, etta tilanne oli pahentunut, mutta he toivoivat kdannetta
parempaan. Liséks bulgarialaiset tukivat voimakkaasti EU:n roolia ongelmien
ratkai semisessa ja toivoivat EU:n toiminnan jatkuvan, kunnes Bulgaria on saavuttanut muihin
jasenvaltioihin verrattavissa olevan tason.® Nama asenteet korostavat sita, ettd uudistusten
jatkaminen on olennaista kansalaisten eldméanlaadun kannalta. Korruptio ja jarjestéytynyt
rikollisuus vaikuttavat Bulgarian talouteen, ja lisdksi oikeusvaltioperiaate on keskeinen osa
toimivaa ja vapaata yhtei skuntaa.

! Euroopan unionin neuvoston padatelmat, 17.10.2006 (13339/06); komission péatds, tehty 13 pédivana
joulukuuta 2006, yhteisty6ta ja Bulgarian edistymisen seurantaa koskevan jarjestelman perustamisesta
tiettyjen arviointiperusteiden tayttamiseksi oikeuslaitoksen uudistamisen sekd korruption ja
jarjestaytyneen rikollisuuden torjunnan alalla (K(2006) 6570 lopullinen).

Neuvoston aiempia kertomuksia koskevat paételmét: http://ec.europa.eu/cvm/key _documents_en.htm

3 Flash Eurobarometri nro 406.



Yhteistyd- ja seurantamekanismin puitteissa on tarkoitus seurata pitkdn aikavalin
kehityssuuntauksia eika niinkaan tilannetta tietylla hetkella. Tassd kertomuksessa pyritdan
kuitenkin ottamaan huomioon marraskuussa 2014 toimintansa aloittaneen hallituksen
linjaukset seka esittamaan joitakin keskeisia virstanpylvéita, joiden avulla voidaan kuvata
ndiden politiikkojen kehitysté tulevaisuudessa. Komissio toivoo, etté tasta kertomuksesta on
talla tavalla apua uuden yksimielisyyden 16ytamisessa Bulgariassa, jotta uudistuksia voidaan
nopeuttaa. Kertomuksessa esitetyt suositukset, EU:n kohdennetut varat ja muiden
jasenvaltioiden sitoutuminen yhteistyéhon* osoittavat, ettd EU on valmis tukemaan Bulgariaa
uudistusten vauhdittami sessa.

2. BULGARIAN UUDISTUSPROSESSIN NYKYTILANNE
2.1  Oikeudlaitoksen uudistaminen
Oikeuslaitoksen riippumattomuus, vastuuvelvollisuus ja lahjomattomuus

Ylimmala tuomarineuvostolla on lagjat vatuudet hallinnoida ja organisoida Bulgarian
oikeugarjestelmaa. Yhteistyo- ja seurantamekanismia koskevassa vuoden 2014
kertomuksessa todettiin, ettd vaikka ylimman tuomarineuvoston hallintoa oli uudistettu

riippumattomana viranomaisena, joka kykenis tehokkaasti puolustamaan tuomarikunnan
riippumattomuutta  téytantddnpanoviranomaisiin  ja parlamenttiin  nahden”®.  Ylimmén
tuomarineuvoston toiminta vuonna 2014 oli edelleen kiistanalaista. Erimielisyytta aiheuttivat
esimerkiksi useat nimitykset ja erottamiset sekd tuomioistuimissa satunnaisperiaatteen
mukaan tapahtuvaa asioiden jakamista koskeva valvonta. Lisdks ylimman tuomarineuvoston
sekd sen perustaman kansalaisyhtei skuntaa edustavan kansalaisasioiden neuvoston vélille on
gan myota kehittynyt jannitteitd, silla erdét kansalaisyhteiskunnan toimijat véittavét, etta
heidan nékemyksidan e oteta riittavasti huomioon. Sen vuoks useat organisaatiot, muun
muassa maan suurin tuomareiden yhdistys, eivédt enda osallistu kansalaisasioiden neuvoston
toimintaan. Ehka osittain taman seurauksena ylin tuomarineuvosto on pyrkinyt kehittamaan

Erd&s sidosrynmien  mainitsema,  riippumattomuuteen  liittyvat  seikka  koskee
tuomioistuinlaitoksen kahden haaran itsehallintoa. Tuomareilla ja syyttdilla on eri
jasenvaltioiden tuomioistuinneuvostoissa eriasteinen autonomia. Asia on heréttanyt
Bulgariassa keskustelua, ja kahden erillisen jaoston perustamista ylimpaan tuomarineuvostoon
on vaadittu useaan otteeseen. Jaostojen olisi tarkoitus tehdad itsendisesti tuomareiden ja
syyttgjien uraa ja kurinpitoa koskevat paéttkset. Sen sijaan horisontaaliset kysymykset
kasiteltdisiin ylimman tuomarineuvoston taysistunnossa. Vaatimukset perustuvat paitsi siihen,
ettd tuomareiden ja syyttgien ammattikunnan rakenne ja tehtévat eroavat toisistaan, myos
sihen, etta ylimman tuomarineuvoston yks jaosto voisi nimityksia ja kurinpitoasioita
koskevan padatoksenteon avulla painostaa toista jaostoa.

Eréét jasenvaltiot ovat antaneet Bulgarialle teknista apua yhteisty- ja seurantamekanismin kannalta
keskeisilladoilla

> COM(2014) 36 findl, s. 3.

Tekninen raportti, 2.1 kohta.



Ylimman tuomarineuvoston rakenteen muuttamista kasitelld&n Bulgarian hallituksen ja
parlamentin esittdméassa uudessa ehdotuksessa oikeuslaitoksen uudistusstrategiaksi.” Vaikka
ylin tuomarineuvosto el ole tdysin tyrméannyt muutosta, se on esittanyt epéilyja muutoksen
toteutettavuudesta.  Ylin tuomarineuvosto katsoo muutoksen edellyttdvan perustuslain
tarkistamista eka pekastdan oikeudaitosta koskevan lain  muuttamista.  Lisdks
uudistusstrategiassa kasitelléan lagjempia kysymyksia, kuten ylimmén tuomarineuvoston
jasenten valintaa. Aiemmissa yhteisty6- ja seurantamekanismia koskevissa kertomuksissa on
jo esitetty suosituksia, jotka voitaisiin ottaa huomioon ylimman tuomarineuvoston seuraavissa
vaaleissa. Suosituksilla pyritédn lisdamaén vaalimenettelyn avoimuutta ja varmistamaan
lahjomattomuus. Erdan suosituksen mukaan jokaisella tuomarilla olisi oltava vain yksi aani
ylimméan tuomarineuvoston tuomarijésenten vaalissa.® Uudessa strategiassa mainitaan myds
tuomioistuinten presidenttien valtuuksien supistaminen. Asiaa on aiemmin pidetty tarkeana
yksittéi sten tuomareiden riippumattomuuden kannalta.

Avoimuuden ja puolueettomuuden liséédminen oikeuslaitosta koskevissa nimityksissa on
mainittu toistuvasti yhteistyd- ja seurantamekanismia koskevissa kertomuksissa®. Vaikka
erimielisyydet elvdt kasvaneet vuonna 2014 yhtd vakaviksi kuin vuosina 2012-2013,
tuomioistuinlaitoksen korkean tason nimityksiin liittyi edelleen ongelmia. Erityisesti
korkeimman oikeuden presidentin valintaa lykéttiin useaan otteeseen, vaikka virkaan oli
patevia hakijoita, joilla oli vankka kokemus tydskentelysta korkeimmassa oikeudessa. Lisaksi
adnestygarjestelmasta oli erimielisyyttd. Myos muiden tuomioistuinten hallintojohtajien
nimitysten yhteydessa esitettiin epéilyja valintamenettelyn avoimuudesta ja siitd, perustuiko
menettely ansioihin. Liséks kansalaigérjestot esittivat ylimmélle tuomarineuvostolle
kysymyksia erdiden hakijoiden lahjomattomuudesta. Nayttéa silta, etta kysymyksiin el aina
vastattu, vaikka ylin tuomarineuvosto tarkistaa muodollisesti kaikkien hakijoiden
lahjomattomuuden. Tarkistus on térked osa menettelyd, koska sen perusteella hakijasta
voidaan antaa kielteinen lausunto. Menettelyihin on tehty joitakin parannuksia, jotka saattavat
lisdta avoimuutta. Erityisesti voidaan mainita ylimman tuomarineuvoston tuomarijésenille
annettu mahdollisuus jérjestaéa kuuleminen tuomioistuimen presidentin viranhakijoille. Uudet
menettelyvaihtoehdot voivat lisdta paits nimitysten uskottavuutta myds rivituomareiden
sitoutumista prosessiin.

K eskeinen tekija oikeuslaitoksen lahjomattomuuden ja tehokkuuden lisdamisessa on aina ol lut
oikeuslaitoksen  tarkastusvirasto. Tammikuussa 2014 annetussa yhteistyo- ja
seurantamekanismia koskevassa kertomuksessa tarkastusviraston pédtarkastajan valintaa
pidettiin tarkedna testing, silla virka oli ollut pitkaén tayttamétta ™ Toistaiseks virkaan ei ole
valittu ketddn. Kevadla 2014 jarjestetyssa valintamenettelyssa virkaa haki useita erittéin
patevalta vaikuttaneita henkil6itd, mutta koska menettely viivastyi, parlamentti e ehtinyt
danestaa valinnasta. Nan ollen tarkastusvirastolla e edelleenkdan ole sellaista vahvaa
riippumatonta johtajaa, josta sdadetddn perustuslaissa. Péadtarkastgjan valinta on siis myos

Eréiden tietojen mukaan muutos kuitenkin kyseenalaistettiin parlamentissa 21. tammikuuta 2015.

8 COM(2012) 411 final, s. 11.
° Ks. esm. COM(2012) 411 final, s. 6, ja COM(2014) 36 find, s. 9.
10 COM(2014) 36 findl, s. 4.



vuonna 2015 térked testi Bulgarian instituutioiden kyvysta tehda avoimia ja pétevyyteen
perustuvia nimityksia oikeuslaitoksen korkeisiin virkoihin.**

Toinen vuoden 2014 kertomuksessa™ esitetty suositus koski kattavan ja riippumattoman
analyysin laatimista satunnaisperiaatteeseen perustuvasta jarjestelmastd, jonka perusteella
asiat jaetaan tuomioistuimissa. Tarkoituksena on varmistaa, etta jarjestelma on varma ja etta
tuomioistuinten hallintojohtgjat ottavat tdyden vastuun kaikista paétoksista, joissa poiketaan
tasta jarjestelmastd.  Ylin  tuomarineuvosto on toteuttanut joitakin  toimenpiteita
analysoidakseen jarjestelman mahdollisia heikkouksia seka laatinut suunnitelmat jarjestelman
uudistamiseks sahkdista oikeudenkayttta koskevan pidemman aikavalin hankkeen puitteissa.
Asioiden jakamista koskevat tiedot voidaan nyt kerdta keskitetysti, mik& helpottaa
tarkastuksia. Tama véliaikainen ratkaisu e kuitenkaan ndyta lisdnneen jérjestelman
turvallisuutta.  Ylimpdan hallinto-oikeuteen ja Sofian kaupungin  tuomioistuimeen
maaliskuussa 2013 tehdyssa tarkastuksessa havaittuja puutteita el ole tutkittu tarkemmin. Nain
ollen syksylla 2014 syntyi useita skandaaleja, jotka koskivat asioiden jakamista Sofian

tarvittiin ulkopuolisten toimijoiden tekema ilmoitus.

Vaikka on valitettavaa, etta pitkan aikavalin ratkai suehdotuksen kehittdminen on viivastynyt,
viela tarkedmpéa on se, miten vaarinkaytoksid koskeviin todisteisiin reagoidaan. Ylimman
tuomarineuvoston reaktiosta syksylla 2014 voidaan paételld, ettd se e pida vaarinkaytoksia
erityisen merkittévind siitd huolimatta, ettd niissd saattaa olla kyse seka rikoksista etta
kurinpitorikkomuksista. Vaikuttaa todenndkotiseltd, ettd oikeuslaitoksen huono maine
Bulgariassa jatkuu, kunnes kaytdssd on tdysin varma jarjestelmd Uuden jarjestelmén
testauksessa olisi suositeltavaa kayttda ulkopuolista tietoturva-asiantuntemusta, jotta voidaan
varmistua j&rjestelman asianmukai sesta toiminnasta.**

Oikeusj&rjestelmén uudistusstrategiat

Oikeusministeri6 on  toteuttanut  toimenpiteitd,  jotka  koskivat  ensinndkin
etenemissuunnitelmaa  yhteisty6- ja seurantamekanismia koskevassa vuoden 2014
kertomuksessa esitettyjen suositusten toteuttamiseksi (suunnitelman tadmanhetkinen tilanne ja
aikataulu evat tosin viela ole selvilld). Toiseks oikeusministerid esitti syksylla kauan
odotetun oikeuslaitoksen uudistusstrategian®. Taman perusteellisen asiakirjan on tarkoitus
korvata vuodelta 2010 oleva edellinen strategia, joka on pantu taytant6on vain osittain.
Bulgarian ministerineuvosto hyvaksyi strategian 17. joulukuuta 2014 tekemall88n paatoksel 14,
japarlamentti antoi sille lagjan tukensa 21. tammikuuta 2015.

Y hteisymmarrysté ja sitoutumista on pyritty lissémaan edistamalla keskustelua strategiasta.™’

Vatakunnansyyttgjd ja ylin tuomarineuvosto ovat esittdneet strategiaa koskevia

1 Kansalliskokous on k&ynnistanyt menettelyn uudelleen, ja hakijat on nimettava viimeistasn

30. tammikuuta 2015.

12 Ks. COM(2014) 36 final, suositus sivulla 9.

13 N&ma koskivat erityisesti kahden huomattavan konkurssimenettelyn kasittelya Tekninen raportti, 4.1
kohta.

14 Taméavoisi olla hyvékohde EU:n taloudelliselle tuelle.

15
16
17

Strategia on saatavilla (bulgariaksi) oikeusministerion verkkosivustolla: http://mjs.bg/107/
Eraét strategian osatekijat on ilmeisesti kyseenalaistettu parlamentissa.
Asiakirjaluonnos esitettiin valiaikaisen hallituksen johdolla lokakuussa 2014.
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yksityiskohtaisia huomautuksia.  Strategiaan on sisdllytetty useita seikkoja, joita
kansalaisyhteiskunta ja toimialgjarjestét’® ovat ehdottaneet. My6s aiemmissa yhteistyd- ja
seurantamekanismia koskevissa kertomuksissa esitettyja asioita on otettu huomioon.
Strategian tavoitteena on varmistaa oikeusviranomaisten hyva hallintotapa ja parantaa
henkil resursseihin liittyvié ndkokohtia seka nykyaikaistaa |aajemmin kriminaalipolitiikkaa ja
parantaa ihmisoikeuksien suojelua. Strategia on selkeyttanyt ja vauhdittanut oikeuslaitoksen
uudistamisesta k&ytavaa keskustelua. Nyt viranomaisten on aika siirtya toteutusvai heeseen.

oikeusalan uudistusstrategian innoittamana — uusia ehdotuksia, jotka koskevat
syyttgdlaitoksen hgjauttamista sekéa lisdtakeiden antamista syyttdjien riippumattoman
ty6skentelyn varmistamiseksi.*®

Uuden rikoslain valmistelu on edennyt, mutta asiassa e vield ole paasty yksimielisyyteen.
Asiantuntijat ja alan ammattilaiset ovat esittaneet toisistaan eroavia ndkemyksia siita, pitaisikod
laki kirjoittaa kokonaan uudelleen vai riittéaisivatkd pelkét tarkistukset. He ovat eri mielta
my06s koko muutosprosessin perusteista. Talla hetkella ndyttéa siltd, ettd asiassa sovelletaan
kaksivaiheista l8hestymistapaa: enssmmaisessa vaiheessa rikoslain (ja mahdollisesti myods
rikosprosessilain) erdisiin osiin tehddan nopeasti muutoksia, jotka koskevat kiiregllissmpia
seikkoja (ml. korruption ja jérjestdytyneen rikollisuuden torjuntaan liittyvét sa@nnokset).
Toisessa vaiheessa olisi perusteellisen vaikutustenarvioinnin ja julkisen kuulemisen pohjata
padtettavd, tarvitaanko kokonaan uus rikoslaki. Tama voitaisiin toteuttaa osana tulevan
kriminaalipolitiikan lagjempaa tarkastelua. Sité varten tarvitaan enemman aikaa, jotta asioista
voidaan paasta yksimielisyyteen.

Oikeugjarjestel man tehokkuus

Ylin tuomarineuvosto on pyrkinyt edelleen kehittamdan menetelmag, jonka avulla voidaan
arvioida tuomareiden ja lainkayttoelinten tyomaérad®' Erss tavoitteista on laatia sa&nnot,
joiden perusteella voitaisiin mitata tyomaéréa ja kohdentaa sitd uudelleen ottaen huomioon
asioiden monimutkaisuus ja lagjuus. Erot tyémaarissd nahddan télla hetkella merkittavana
syyna jarjestelman tehottomuuteen. Tarkoitus on Kartoittaa kaikkien aueellisten
tuomioistuinten tilanne ottaen huomioon sosioekonomiset ja demografiset tekijét seka tarve
varmistaa oikeussuojan saatavuus. Vuoden 2015 loppuun mennessd esitetéén ehdotus
aduedlisten  tuomioistuinten  gijaintipaikkoja  koskevaks  uudeksi  jarjestelyksi.
Sotilastuomioistuinten jarkeistdmiseksi on jo toteutettu kaytdnnon toimenpiteita. Tarvitaan

18 Ks. erityisesti edella mainitut ehdotukset ylimmén tuomarineuvoston jakamisesta jaostoiksi, jotka

tekevét nimityksia ja kurinpitoasioita koskevat paattkset.
19 N JAltAbr i eimen b
avoimempi ja vastuullisempi syyttgjdlaitos. Ehdotuksia voitaisiin my¢s tarkastella osana laajempaa
rikosprosessilain ja oikeuslaitosta koskevan lain uudistamista.
Talla alalla vuonna 2009 kadynnistyneen valmistelutydn perusteella voidaan odottaa vahvaa analyyttista
panosta.
Y limmassa tuomarineuvostossa laaditaan parhaillaan analyyseja, jotka perustuvat osittain yhteistyo- ja
seurantamekani smia koskevassa kertomuksessa esitettyihin suosituksiin (ks. essm. COM(2014) 36 final,
s. 10). Naiden analyysien avulla voitaisiin osaltaan parantaa arviointien perustaa, esimerkiksi ottamalla
tydmaara paremmin huomioon jaluomalla selkedmpi perusta séénndllisille tuomareiden arvioinneille.

20

21
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asianmukaista menetelmés, jonka avulla voidaan arvioida, onko perusteltua lakkauttaa
tuomioistuimet, joiden tyomaéra on hyvin pieni, (ta perustaa niin sanottuja liikkuvia
tuomioistuimia) seka jakaa niiden resurssit uudelleen muille tuomioistuimille, joiden
tyotaakka on téla hetkella liian suuri. Tuomioistuinten sijaintipaikkoja koskeva laajempi
uudistus vie kuitenkin enemman aikaa, silla ylimman tuomarineuvoston on koordinoitava
toimintaa usean sidosryhmien kanssa®, vaikka se tekeekin lopullisen paatoksen itse.

Lagjemman henkildstohallinnon osalta keskeisid seikkoja ovat arviointi- ja ylenemigarjestelyt
seka koulutuksen laatu. Hallituksen laatimassa oikeuslaitoksen uudistusstrategiassa esitetdan

tuomareille tarkoitettua koul utustarjontaansa.®

Kurinpitotoimet ovat toinen yhteistyd- ja seurantamekanismia koskevissa kertomuksissa
toistuvasti mainittu seikka. Ongelmia ovat aiheuttaneet muun muassa johdonmukaisuuden
(seka sitd varten tarvittavien selkeiden normien) puute ja se, ettd hyvin suuri osuus pddtoksi st
on kumottu muutoksenhaun perusteella. Ylin tuomarineuvosto on hiljattain toteuttanut talla
alalla toimenpiteita (esim. yleiset suuntaviivat), mutta ne eivét ndyta perustuvan puutteiden
selkeddn analysointiin. Tassd vaiheessa on lilan akaista sanoa, riittévatkod toteutetut
toimenpiteet ehkéi semaan jatkossa kurinpitomenettelyja koskevat jatkuvat kiistat.

Toinen ongelma, jonka ratkaisemista yhteistyd- ja seurantamekanismia koskevissa
kertomuksissa on toistuvasti perdénkuulutettu, on tuomioistuinten tuomioiden tehokas
taytantdonpano ja erityisesti se, etté tuomion saaneet rikolliset ovat onnistuneet pakoilemaan
oikeutta ja valttamadan tuomion taytantéonpanon. Asian korjaamiseks on toteutettu joitakin
toimenpiteitd. Vuotta 2014 koskevan, virastojen yhteisen toimintasuunnitelman pohjalta on
myos toteutettu joitakin hallinnollisia toimia. Viranomaisten toiminta e kuitenkaan ole
vielékddn vakuuttavaa. Koska asiaa e ole tarkasteltu kattavasti, on vaikea arvioida, missa
Maarin kg‘tal uonteiset toimenpiteet (kuten sdhkdisen valvonnan kayttd) auttavat korjaamaan
puutteita.

2.2  Korruptio

Korruptio on edelleen vakava ongelma Bulgariassa. Tuoreen Eurobarometri-tutkimuksen®
mukaan |8hes kaikki vastagjat (97 %) pitivat korruptiota merkittdvana ongel mana.

Y hteistyd- ja seurantamekani smia koskevissa kertomuksissa on jo pitkan aikaa suositeltu, etta
Bulgaria tarkistais ja paivittéis kansallista korruptiontorjuntastrategiaansa®® Bulgarian
viranomaiset ovat hiljattain laatineet arvion korruptiontorjuntastrategian vaikutuksista viime
vuosina. Alustavien epavirallisten tulosten perusteella arvioinnissa tarkastellaan rehellisesti
strategian  puutteita.  Naihin  kuuluvat muun muassa hagjanainen |dhestymistapa,
riskinarviointien riittdmaton hyodyntdminen seka seurannan ja arvioinnin puute. Vaikka
ministerididen  tarkastusvirastot ovat parantaneet  valvontakulttuuria,  keskitetyn

2 Uudistus vaikuttaa my6s muiden julkisten palvel ujen alueelliseen jakautumiseen.

23 Tekninen raportti, 4.2 kohta.

24 Tekninen raportti, 6.2 kohta.

» Flash Eurobarometri nro 406.

2% Vastaavasti vuotta 2014 koskevassa EU:n korruptiontorjuntakertomuksessa tuotiin esiin useita ongelmia
Bulgariassa (COM(2014) 38 final). Korruptio (seka oikeuslaitoksen riippumattomuus) mainitaan
Bulgarian haasteina myos talouspolitiikan eurooppalaisen ohjausjakson puitteissa annetuissa vuoden
2014 maakohtaisissa suosituksissa (2014/C 247/02).
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valvontarakenteen ja yhteisten arviointiperusteiden puute ovat johtaneet siihen, etta
tarkastusvirastojen toimintaa el koordinoida. Paikallistason jarjestelyissa nayttda olevan suuria
puutteita. Bulgarian kayttoon ottama riskianalyysijarjestelmd (BORKOR) e ilmeisesti ole
tuottanut niin paljon tuloksia kuin siitd aiheutuneiden kustannusten perusteella olisi voitu
odottaa. Lisdks jarjestelman tehtédvand on pelkastéan tuottaa analyyttista materiaalia, e
tarjota poliittista ohjausta.’

Nykyisen korruptiontorjuntajérjestelman puutteita koskeva arviointi voi toimia lahtokohtana
kauan odotetulle uudistukselle. Kaikille sidosryhmille tarkoitetun kuulemisen avulla voitaisiin
ottaa huomioon aiemmat kokemukset ja lisdtd sitoutumista uudistukseen.
Kansalaisyhteiskunnan toimijoilla on hyodyllisté kokemusta korruption torjunnan aalta, ja
sitdolis hyodynnettéva mahdollisimman tehokkaasti.

Ennalta ehkaisevdt toimenpiteet ndyttava useimmissa tapauksissa olevan hyvin
pyrkimyksista. Mikdan e viittaa sihen, ettd parhaita toimintatapoja olisi vaihdettu
jarjestelmallisesti tai ettd onnistuneista ratkaisuista olisi annettu kiitosta. Julkishallinnolla ei
ole kéytossddn  kattavaa  jarjestelmd3, jonka avulla  voitaisiin toteuttaa
korruptiontorjuntatoimien pakollinen seuranta ja raportointi keskusyhteyspisteelle.

Perdkkaisissa yhteistyd- ja seurantamekanismia koskevissa kertomuksissa on todettu, etté
julkisiin hankintoihin liittyy erittdin suuri korruptioriski. Julkisten hankintamenettelyjen
tarkastugjarjestelmia voitaisiin lujittaa ottaen huomioon Bulgarian uus julkisten hankintojen
strategia, joka on kehitetty komission yksikdiden suositusten pohjalta.

Eturistiriitojen ehkaisemisesta ja todistamisesta vastaava toimikunta on odottanut, etta
eturigtiriitoja ja laitonta vaurastumista koskevaan lainsdddantoon tehdddn muutoksia ja
hallinnon tasolla tehdé&n nimityksié. Kumpikin seikka on térkea toimikunnan tehokkaan
toiminnan kannalta.®® Toimikunnan edellinen puheenjohtaja pakotettiin eroamaan sen jalkeen
kun oli saatu todisteita vaikutusvallan véérink&ytosta™. Toimikunnan toiminta olisi sen vuoksi
saatava kiireesti takaisin vakaalle pohjalle. Tarvittavia paétoksia e kuitenkaan saatu tehtya
vuoden 2014 aikana. Asia kuuluu parlamentille. Viivastykset saattavat voimistaa kasitysta,
etta paatokset, jotka olis tehtava ensisjaisesti lahjomattomuuden perusteella, tehdadn
poliittisin  perustein.  Korruption torjunnassa voitaisiin  tehokkaammin  hyddynt&a
varalisuusilmoituksia, jotka virkamiesten on toimitettava, silla niiden avulla voitaisiin
tunnistaariskialttiit alat seka tapaukset, joihin saattaa liittya laitonta vaurastumista.

Korruptiontorjuntastrategian uskottavuuden kannalta keskeista ovat tehokas syytteeseenpano
ja lopulliset tuomiot. Merkittévissa korruptiotapauksissa on toistaiseksi annettu vain véhan
lopullisia tuomioita, vaikka korruptio on mittava ongelma.®* Valtakunnansyytt&jan virasto on
toteuttanut toimenpiteita asettaakseen korruptiotapaukset etusijale. Kasiteltavaks otettujen

asioiden maaré on kasvanut ja kasittely on nopeutunut. Osa tapauksista koskee korkeissa

2 COM (2014) 36 findl, s. 7; tekninen raportti, 5.4 kohta.

28 Esimerkiksi kéteisrahan késittelymahdollisuuksien poistaminen tullivirkailijoilta jarajavartijoilta seka
henkil 6ston kierrattaminen.

29 Tekninen raportti, 5.4 kohta.

%0 Asiasta on kéynnistetty rikosoikeudellinen menettely.

3 Kansallisen turvallisuuden viraston vuoden 2014 toimintakertomuksessa esitettiin paljon enemman
jérjestaytyneeseen rikollisuuteen kuin korruption torjuntaan liittyviatoimia.
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viroissa toimivia henkil6ita. Korruptiotapausten edistymista tuomioistuimissa on seurattava,
jotta voidaan havaita sellaiset tuomioistuinmenettelyn osa-alueet, joita on mahdollista
manipuloida kasittelyn viivastyttdmiseksi. Sama koskee jarjestaytynytta rikollisuutta
Toisinaan asiat nayttavét viipyvan huomattavan pitkdan tuomioistuimissa, minka jalkeen ne

|ahetetdan takaisin syyttgjélle, jolle puolestaan j84 vain véhan aikaa suorittaa lisdtutkimuksia.

Syyttgdaitos on perustanut pienen erityisyksikon, jossa tyoskentelee syyttgia ja kansallisen
turvallisuuden viraston tutkijoita. Sen tarkoituksena on tehosta julkishallinnossa esiintyvan
korruption tutkintaa. Yksikkd on toistaiseks  tutkinut l&hinna paikallistason
korruptiotapauksia, joita el ole voitu kasitella paikalla henkil dsuhteiden ja painostuksen takia.
Erityisyksikdiden perustaminen korruption torjuntaa varten vaikuttaa alustavasti tuottavan
tuloksia, mutta menetelman tehokkuus joutuu varsinaisesti koetukselle vasta siina vaiheessa,
kun yksikot joutuvat tutkimaan korkean tason tapauksia ja kehittdm&an toimintavalmiuksia
Lisdksi on tarked varmistaa, ettd kansallisen turvallisuuden virastoon tehtévét rakenteelliset
muutokset eivat heikenné korruption torjunnan tehokkuutta.

Toinen ongelma  nayttdd  liittyvén  puutteisiin,  joita  esintyy  rikodain
korruptiontorjuntasdannoksissd. Puutteet koskevat erityisesti korkean tason korruptiota,
vaikutusvallan vaarinkayttoa seka aktiivisen ja passiivisen korruption erottamista toisistaan.
Nayttéa siltg, etta rikoslakia olisi uudistettava kiireesti. Sen vuoks rikosakiin voitaisiin aluksi
tehda pikaisia muutoksia, minka liséksi olis kaynnistettéva kriminaalipolitiikan ja uuden
rikoslain lagjempi pohdinta.

2.3  Jarjestaytynyt rikollisuus

Jarjestaytynyt rikollisuus on edelleen ongelma Bulgariassa. Tama ilmenee myos kansalaisten
asenteista® Er&it paljon julkisuutta saaneet viimeaikaiset anpumavalikohtaukset ja todistajan
murha ovat jalleen selkedsti osoittaneet tilanteen vakavuuden. Vaikka syyttdjdlaitoksen
tutkittavaksi ottamien asioiden lukumaérd nayttdd kasvaneen huomattavasti vuonna 2014,
vain harvassa asiassa on annettu lopullinen tuomio.® Alala toimivat viranomaiset ovat
ilmoittaneet komissiolle olevansa huolissaan paikallistasolla esiintyvasta painostuksesta, joka
haittaa rikollisuuden ja korruption tuloksellista tutkintaa. Todistajien uhkaaminen on edelleen
suuri ongelma. On kuitenkin mahdollista 10ytda keinoja, joilla todistgjia kannustetaan
osallistumaan suojeluchjelmaan.®

Erityissyyttdanvirasto ja erityistuomioistuin, jotka perustettiin kaksi vuotta sitten, ovat
hiljalleen alkaneet saada aikaan tuloksia: muutamassa asiassa on annettu lopullinen tuomio, ja
menettelyt ndyttavat hieman nopeutuneen. Niiden toimintaa kuitenkin haittaavat tehtévien
epaselva  jakautuminen sekd& rikosprosessilain hyvin kaavamaiset = s88nnokset.

puuttei sta.

Merkittévistd ponnisteluista huolimatta nayttdd siltd, ettd varojen takavarikointia ja
omaisuuden menetetyksi tuomitsemista e edelleenkdén sovelleta riittdvéan tehokkaasti
jarjestéytyneisiin rikollisrynmiin. Kiireellisissd tapauksissa syyttga madraa vdiakaisista

% Tuoreen Flash Eurobarometri -tutkimuksen nro 406 mukaan 96 prosenttia bulgaridaisista pitéa

todistajien uhkailua merkittévana ongelmana.
Tekninen raportti, 6.1 kohta.
Hiljattain murhattiin erés todistaja, joka oli kieltéytynyt suojeluohjelmasta.

33
34
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jaédyttamistoimenpiteistd, minka jalkeen asia siirtyy varojen takavarikoinnista vastaavalle
toimikunnalle. Monimutkaisesta sdadoskehyksesta huolimatta toimikunta on jalleen saanut
aikaan merkittéavia tuloksia. Edellisessa yhteistyd- ja seurantamekanismia koskevassa
kertomuksessa editettiin  joitakin  epdilyja varojen takavarikointia koskevan uudesta
oikeudel lisesta kehyksesta.*® Toistaiseksi kyseisia ongelmakohtiaei ole ratkaistu.

Sisdministeriolla on omat teknisen rikostukinnan, DNA-tutkimuksen, ballistiikan ja
oikeudellisen kasialavertailun asiantuntijansa, mutta muilla aloilla sen on turvauduttava
tuomioistuinten asiantuntijoihin. Tama heréttdd epdilyja asiantuntijoiden saatavuudesta,
patevyydestd, kustannuksista ja — mahdollisesti — puolueettomuudesta. Bulgariassa ei ole
erityista asiantuntijavirastoa tai muuta vastaavaa mekanismia. Tarkkailijat ovat esitténeet
taman yhdeks mahdollisekss syyks siihen, miksi asioiden kéasittely e etene
tuomi oistuimissa *

Bulgarian uusi hallitus on ilmoittanut, etta jarjestdytyneen rikollisuuden tutkinta poistetaan
kansallisen turvalisuuden viraston toimivatuuksistaa Nan kumotaan jérjestaytynytta
rikollisuutta tutkineen poliisin entisen erityisyksikon (GDBOP) kiistanalainen yhdistdminen
kansallisen turvallisuuden virastoon vuonna 2013.*" Alalla viimeks toteutetun uudistuksen
jalkeen jarjestéytyneeseen rikollisuuteen liittyvien tapausten tutkinta keskeytyi useaksi
kuukaudeksi. Hariot  koskivat myds  yhteisty6tda  muiden  j&senvaltioiden
turvallisuusyksikiden kanssa. On epdilty, efta jarjestdytynytta rikollisuutta tutkivien
yksikdiden uus rakenneuudistus saattaisi aiheuttaa samanlaisia ongelmia. Hallitus on
kuitenkin selvasti ilmoittanut olevansa tietoinen tasta riskista ja toteuttavansa toimenpiteita
varmistaakseen siirtymakauden sujuvuuden.

3. PAATELMAT JA SUOSITUKSET

Komission tammikuussa 2014 esittaman edellisen kertomuksen jakeen oikeudaitoksen
uudistaminen ja korruption ja jérjestaytyneen rikollisuuden torjunta ovat edenneet hitaasti.
Bulgariassa on ollut tdman kertomuksen kattamalla gjanjaksolla kolme eri halitusta, ja
parlamentin toiminta on agautunut umpikujaan. Nama seikat ovat selvasti heikenténeet
uudistushalukkuutta. Uudistuksen eteneminen edellyttda kuitenkin ensisijaisesti sitd, etta
tunnustetaan ongelmat ja padtetdan toimenpiteista niiden ratkaisemiseksi. Nykyinen hallitus
on ottanut merkittavan askelen hyvaksyessaan erittdin tasmallisen strategian oikeuslaitoksen
uudistamiseksi. Lisaks vailkuttaa  silt, eta  jo aiemmin sovittujen
korruptiontorjuntatoimenpiteiden suunnitteilla olevasta analyysista saadaan arvokasta tietoa
tulevaa strategiaa koskevien keskustelujen pohjaksi. Seuraavaksi olisi osoitettava, etta
uudistus todella on ensisijainen poliittinen tavoite. Sitd varten olisi pikaisesti edistettava
uudistusta koskevien puitteiden taytantoonpanoa, pdastéva uudistuksesta yksimielisyyteen ja
maéadritettéva tarkat toimenpiteet ja valitavoitteet ja huolehdittava niiden toteuttamisesta. Tama
edellyttéis lisda muutoksia poliittiseen kulttuuriin ja néiden kysymysten nostamista aidosti
poliittisen asialistan karkeen.

® COM(2014) 35findl, s. 8.
% Tekninen raportti, 6.1 kohta.
37 COM(2014) 35findl, s. 8.
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Eréét keskeiset instituutiot ovat tehneet jalleen muutoksia hallintoonsa. Muutoksilla voidaan
tukea uudistuksen toteutumista kéytannon tasolla. Tietojen keruusta olisi strategian mukai sesti
tehtava jarjestelmallisempda ja ammattimaisempaa ja tietojen julkaisemista olis lisdttava.
Tama paits nopeuttaisi uudistuksia myods auttaisi lisd8maan luottamusta viranomaisten
ammattitaitoon ja sitoutunei suuteen.

Uudistusten uskottavuus riippuu myos siitd, miten yksittéisiin ongelmiin ja yksittéisten
tapausten kasittelyn etenemiseen reagoidaan. Aiemmissa yhteistyo- ja seurantamekanismia
koskevissa kertomuksissa on todettu, ettd kansalaisten epéileva suhtautuminen uudistuksiin
johtuu oikeuslaitoksen nimitysten avoimuuteen ja valittujen henkildiden péatevyyteen
liittyvista epéselvyyksistd seké vaarinkaytoksista, kuten siitg, ettd tuomitut rikolliset ovat
onnistuneet pakoilemaan oikeutta tai etta satunnaisperiaatteeseen perustuvassa asioiden
jakojérjestelméassa on selvia puutteita. Bulgarian viranomaiset eivét edelleenk&én reagoi
vakuuttavasti tadllaisissa tapauksissa, mika voimistaa oikeuslaitoksen riippumattomuuteen
kohdistuvia epéilyja. Korkean tason korruptioon ja jarjestaytyneeseen rikollisuuteen liittyvissa
tapauksissa annetaan edelleen hyvin vahan lopullisia tuomioita. Nama uudistuksen keskeisiin
osa-alueisiin liittyvét puutteet vaikuttavat olennaisesti siihen, etta bulgarialaiset suhtautuvat
uudistuksiin epéilevasti. Tamakay ilmi myos mielipidetutkimuksista®.

Komissio kehottaa Bulgariaa toteuttamaan toimenpiteita seuraavilla aloilla:

1. Oikeudlaitoksen riippumattomuus, vastuuvelvollisuus ja lahjomattomuus

Oikeuslaitoksen uudistusstrategia kasittdd useita ehdotuksia, joilla pyritddn korjaamaan
puutteita télla alalla. Toimenpiteiden tueks tarvitaan tietoisuutta sitd, etta jarjestelman
uskottavuuden  edellytyksend  on  viranomaisten  paddttdvainen  suhtautuminen
puol ueettomuuden varmistamiseen ja vaarinkdytosten tehokkaaseen kasittelyyn.

e Jatketaan ylimman tuomarineuvoston organisaation uudistamista ja otetaan toimintaan
mukaan ammattialgarjestdt ja muut keskeiset sidosryhmét seka tarkastellaan ylimman
tuomarineuvoston tulevia vaalimenettelyjd, jotta voidaan varmistaa luottamus sen
toimintaan.

e Sovelletaan oikeuslaitoksen nimityksiin, mukaan lukien korkean tason nimitykset,
puolueettomia patevyys-, lahjomattomuus- ja avoimuusvaatimuksia ja tehdaan nimitykset
gallaan. Erityisen tarkeita ovat lahjomattomuuteen liittyvat kysymykset. Sen takia
nimityksisté vastaavien on osoitettava, etta kaikki havaitut ongelmat ratkai staan.

e Tehdaén pikaisesti paatts paédtarkastajan nimittamisesta.

e Parannetaan nopeasti satunnaisperiaatteeseen perustuvan asioiden jakojarjestelmén
turvallisuutta ja tehostetaan toimenpiteita jarjestelman nykyaikaistamiseksi. Suoritetaan
tarkat ja puolueettomat tutkimukset kaikissa niissa asioissa, joissa epéilldan jarjestelman
manipulointia

2. Oikeugj arjestelman uudistaminen

Oikeuslaitoksen uudistusstrategia muodostaa vankan perustan tuleville toimille. Sen pohjalta
kdynnistetysséd  keskustelussa on  saatu  rakentavia  huomautuksia  esimerkiksi
valtakunnansyyttgjan virastolta.

8 Flash Eurobarometri nro 406.
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Pannaan taytant6on hallituksen hyvaksyma oikeudlaitosta koskeva uusi strategia ja
syyttgjalaitoksen esittdmét yksityiskohtaiset ehdotukset.

Puututaan rikoslain kriittisiin osa-alueisiin, joilla tarvitaan pikaisesti parannuksia
korruption jajarjestaytyneen rikollisuuden torjunnan tehostamiseksi.

Sovitaan yksityiskohtai sesta aikataul usta uuden rikoslain keskeisisté tavoitteista kaytavaa
pitkan aikavéalin pohdintaa varten.

3. Oikeusj&rjestelméan tehokkuus

Ylin tuomarineuvosto on hyvaksynyt joitakin merkittévia hallinnonuudistuksia, jotka on nyt
toteutettava.

Saatetaan padtbkseen ty0 tuomareiden ja tuomioistuinten tyoémadran arvioinnissa
sovellettavan menetelman kehittémiseks ja kuullaan kaikkia keskeisia sidosryhmid, jotta
tuomioistuinten sijaintipaikkoja koskeva uudistus perustuisi puolueettomalle arvioinnille
(tarvittaessa tuomioistuimet on irrotettava muiden julkishallinnon yksikéiden alueel lisesta
jakautumisesta).

Otetaan kayttoon seuraamuksia koskevat selkedt menettelyt ja séannit, jotta voidaan
varmistaa kurinpitotapauksi ssa tehtyjen padtosten johdonmukai suus.

Toteutetaan toimenpiteet, joilla pyritdan poistamaan tuomioistuinten pagtdsten tehokasta
téytantdonpanoa haittaavat porsaanreiét; tarkoituksena on varmistaa, etta syytetyt eivét
onnistu valttamaan vankeusrangaistuksia tai etté tuomioistuinten maaradmét tal oudelliset
seuraamukset eivét j&4 panematta tdytantoon.

Toteutetaan konkreettisia toimenpiteita séhkoisen oikeudenkayton kayttéonottamiseksi,
jotta voidaan parantaa oi keudenkayntimenettel ya.

4. Korruptio

Bulgarian korruptiontorjuntastrategian tulevasta arvioinnista voidaan saada hyddyllista tietoa
Bulgarian haasteista. Siita voi olla hy6tya uuden strategian méaérittel emisessa seka kdytannon
toimenpiteiden kaynnistdmisessd korruption ennalta ehkdisemiseen ja tehokkaaseen
syytteeseenpanoon liittyvien ongelmien ratkai semiseksi.

Annetaan yhdelle instituutiolle tarvittavat valtuudet ja riippumattomuus, joita tarvitaan
korruptiontorjuntatoimien taytantéonpanon koordinoimiseksi ja valvomiseksi. Otetaan
kayttoon julkisen sektorin yhtendiset vahimmaisnormit, jotka koskevat valvontaelimig,
riskinarviointiaja raportointivelvollisuuksia.

Luodaan tehokas kansallinen korruptiontorjuntastrategia julkaisemalla ensin analyys
nykyisen strategian puutteista.

Varmistetaan heindkuussa 2014 hyvaksytyn julkisia hankintoja koskevan strategian
mé&ar&tietoinen seuranta.

Tehdéén jdljella olevat nimitykset eturistiriitojen ehkdisemisesta ja havaitsemisesta
vastaavaan toimikuntaan seka muutokset eturistiriitoja koskevaan lakiin.

Arvioidaan, miten varallisuusilmoituksia voitaisiin hyddyntda tehokkaammin (esim.
kohdentamalla tarkastukset riskinarviointien perusteella).

Lujitetaan  syyttgdaitoksen vamiuksia nostaa  syytteitd  korkean  tason
korruptiotapauksissa.

Seurataan korkean tason korruptiotapausten etenemistd seké hyvaksytédan ja toteutetaan
toimenpiteet, joilla voidaan estda menettelyihin liittyvien porsaanreikien hyodyntéaminen
oikeuskasittelyn viivyttamiseen.
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5. Jarjestaytynyt rikollisuus

Keskenerdisten asioiden suuri madra seka hyvin vahdiset edistysaskeleet heikentavét
jarjestéytyneen rikollisuuden torjuntatoimien tuloksellisuutta ja yrityksia liséta lainvalvonnan
ammattimaisuutta télld aalla

e Luodaan tarvittavat edellytykset jarjestdytynyttd  rikollisuutta  késittelevan
voivat keskittya kaikkein merkittévimpiin ja monimutkaisimpiin asioihin.

e Seurataan jarjestaytyneeseen rikollisuuteen liittyvien korkean tason tapausten etenemista
sekd hyvéksytéan ja toteutetaan toimenpiteet, joilla voidaan estéa menettelyihin liittyvien
porsaanreikien hyddyntéminen oikeuskasittelyn viivyttamiseen.

e Otetaan kayttoon tarvittavat suojatoimet, joilla ehkaistddn korkean tason syytettyja
pakoilemasta oikeutta tai piilottamasta rikoksella saatua omai suutta ennen tuomioistuimen
lopullista tuomiota; nédiden toimien epaonnistuessa nimetéén selvasti vastuussa oleva
henkil 6.

e Varmistetaan, etta jarjestaytyneen rikollisuuden tutkintaan osallistuvia yksikoita koskevat
mahdolliset muutokset toteutetaan toiminnan jatkuvuutta vaarantamatta.
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