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1. uvoD

Mehanizam suradnje i provjere (CVM) uspostavljen je kada je Bugarska pristupila Europskoj
uniji 2007. Dogovoreno je da je potreban daljnji rad u kljuénim podruéjima kako bi se uklonili
nedostatci u reformi pravosuda, borbi protiv korupcije i suzbijanju organiziranog kriminala.
Od tada se izvjes¢ima o CVM-u prati napredak Bugarske i posebnim preporukama nastoji
pomoci bugarskim vlastima u usmjeravanju napora koje poduzimaju. U izvjeS¢ima Komisije1
i zakljudcima Vijeéa ministara® biljeZi se razvoj dogadaja u Bugarskoj i daju preporuke za
buduénost. U ovom se izvjesS¢u ukratko opisuju mjere poduzete tijekom protekle godine 1 daju
preporuke za sljedece korake. Ono je rezultat pomne analize koju je provela Komisija na
osnovi bliske suradnje s bugarskim nadleZznim tijelima, civilnim dru$tvom 1 drugim
dionicima. Zahvaljujuéi posebnoj potpori pravosudnih stru¢njaka iz drugih drzava ¢lanica
Komisija je dobila uvid i u stajaliste struke.

U izvjes¢u o CVM-u za 2015. napredak postignut u prosloj godini opisuje se kao spor, a u
zakljuCcima Vijeca Bugarsku se poziva da ,,ucvrsti politicku odlu¢nost za provedbu reformi i
postizanje opipljivog napretka”g. No u izvjeS¢u se navode i brojna podrucja u kojima su
utvrdeni problemi za koje su se pocela nazirati rjeSenja. Posljedica toga jest pokretanje dvaju
sveobuhvatnih strategija reformi — jedne za reformu pravosuda, druge za borbu protiv
korupcije. Te dvije strategije bile su temelj mnogih odlucujuéih trenutaka u 2015. i nastavit ¢e
biti vazne referentne tocke u 2016. Kljucni test napretka bit ¢e pretvoriti obveze iz tih
strategija u konkretne rezultate. RjeSavanje teskih slucajeva i svladavanje prepreka na putu
reformi odlucujuéi je ¢Cimbenik u izgradnji povjerenja bugarskih gradana i partnera u EU-u, ali
i srediS$nji ¢imbenik u utvrdivanju mjere u kojoj je reforma zazivjela. To je nuzno za
uspostavu odrzivih promjena koje su temeljni cilj tog procesa.

Komisija ¢e nastaviti podupirati Bugarsku pri postizanju ciljeva CVM-a. Bugarska u brojnim
podru&jima veé prima pomoé u okviru europskih strukturnih i investicijskih fondova.* Osim
toga, Komisija je u 2015. uspostavila novi instrument u obliku SluZbe za potporu strukturnim
reformama (SPSR), namijenjen pruzanju tehnicke podrSke za reformske napore drzava ¢lanica
EU-a u velikom broju podruc¢ja. Drzave ¢lanice i medunarodne organizacije takoder pruzaju
pomo¢, Cesto zajedno s organizacijama bugarskog civilnog drustva. Takvo je angaziranje dio
otvorenog 1 demokratskog drusStva te moZze biti velika potpora reformskim naporima
Bugarske. Komisija pozdravlja ¢injenicu da je Bugarska pokazala interes za daljnju tehnicku
podrsku, kako je naveo bugarski premijer,” te je potice da u potpunosti iskoristi sve
raspolozive mogucnosti.

Prethodna izvje$¢a nalaze se na adresi http://ec.europa.eu/cvm/progress_reports_en.htm.

Najnoviji zakljucci Vijec¢a doneseni su 17. ozujka 2015.

7281/15, str. 3. http://ec.europa.eu/cvm/key_documents_en.htm

Tijekom programskog razdoblja 2007. — 2013., u okviru operativhog programa za razvoj administrativnih
kapaciteta dodijeljen je 51 milijun eura za pozive na podno$enje prijava od strane pravosuda, od ¢ega je zbog
nedovoljnog interesa sudova i drzavnih odvjetniStava iskori$teno samo 25 milijuna eura. U okviru novog
programskog razdoblja 2014 —2020. ukljuéena je prioritetna os za pravosude sa sredstvima u iznosu od
30,1 milijun eura.

Izjava na marginama Europskog vije¢a od 17. prosinca 2015.
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2. STANJE PROCESA REFORMI U BUGARSKOJ
2.1. Reforma pravosuda
Neovisnost, odgovornost i integritet pravosuda

U izvjes¢u o CVM-u za 2015. ve¢ je navedeno da se strategijom za reformu pravosuda
omogucuje opsezan i detaljan plan za nadolaze¢e godine. Nakon §to ga je bugarska Narodna
skupstina prihvatila u sije¢nju 2015., vlada je pokrenula konkretne mjere u brojnim
podrucjima koja su pod izravnom nadleznosti ministarstva pravosuda. Medutim pitanje koje
je u javnoj raspravi u 2015. utvrdeno kao najznacajniji test za strategiju bila je reforma
Vrhovnog sudskog vije¢a (SJC). Vrhovno sudsko vije€e klju¢na je institucija koja regulira
bugarsko pravosude. Ima Siroke ovlasti u podruc¢ju imenovanja, ocjenjivanja, napredovanja i
discipliniranja sudaca i tuzitelja te upravljanja financijskim sredstvima pravosuda. Djeluje i
kao glasnogovornik pravosuda prema javnosti te stoga ima sredi$nju ulogu u oblikovanju
javnih stavova prema pravosudu u cjelini. Povjerenje javnosti u pravosude 1 dalje nije veliko.?

Stoga je funkcioniranje Vrhovnog sudskog vije¢a od kljuéne vaznosti. Osobit je problem
svojstven postojecoj strukturi taj da se odluke o zaposlenicima i disciplinskim pitanjima za
sudce 1 tuzitelje donose u okviru samo jedne strukture. Iako ne postoji jedan sluzbeni model
za sastavljanje sudskih vije¢a, postalo je jasno da i sudci i tuzitelji smatraju neprimjerenim da
te odluke donose mijeSane skupine sudaca i tuzitelja Vrhovnog sudskog vije¢a. U primjeru
Bugarske, s velikim brojem politicki imenovanih osoba u Vrhovnom sudskom vijecu,
postoje¢i model pobuduje posebne sumnje u sudsku neovisnost i moguénosti pritiska na
sudce. Zbog toga je u strategiji reforme predlozeno da se uspostave dva odvojena kolegija u
okviru Vrhovnog sudskog vijeca kako bi se rjeSavala kadrovska pitanja u dvije grane sudstva.

Nakon opsezne rasprave u proljece je zaklju€eno da neke od predloZenih izmjena zahtijevaju
izmjene ustava. Narodna skupstina donijela je te izmjene u prosincu 2015. lako su se te
izmjene znatno razlikovale od teksta koji je vlada izvorno predlozila,’ njihovo donosenje ipak
predstavlja vazan korak prema reformi Vrhovnog sudskog vije¢a. Uz uspostavu dviju komora
koje donose odluke unutar Vrhovnog sudskog vije€a, povecat ¢e se ovlasti pravosudnog
inspektorata (ISJC) za istragu sukoba interesa i nezakonitog bogacenja medu sudcima®.
Sljede¢i ¢e korak biti provedba reforme s pomocu zakonodavnih izmjena Zakona o
pravosudnom sustavu. Vlada je pripremila zakonodavni paket i predstavila ga za javno

savjetovanje u proljece 2015., no ¢ekalo se rezultate rasprave o ustavu’.

Slabo povjerenje javnosti u pravosude potvrdeno je ispitivanjima javnog mnijenja i anketama. Velika vecina
Bugara (96 % u 2014.) smatra da su nedostatci pravosuda vazan problem (Flash Eurobarometer 406,
sije¢anj 2015., str. 9); Vidi i Svjetski projekt o pravosudu Rule of Law Index 2015 (Indeks vladavine prava za
2015.) (str. 70.): http://worldjusticeproject.org/sites/default/files/roli_2015_0.pdf i Svjetski gospodarski
forum Global Competitiveness Report (Izvjesce o globalnoj  konkurentnosti), str. 124. —125.
http://www.weforum.org/reports/global-competitiveness-report-2015-2016.

Premjestanje jednog ¢lana iz kvote parlamentarnih kandidata u posljednjem trenutku iz tuziteljske u sudacku
komoru potaknulo je ostavku ministra pravosuda i proteste glavne stru¢ne udruge sudaca. To je protumaceno
kao jacanje politickog utjecaja u sudackoj komori Vrhovnog sudskog vijeca uz istovremeno smanjenje
odgovornosti ureda drzavnog odvjetniStva.

Osim toga, ukinut je uvjet tajnog glasanja o kadrovskim pitanjima u Vrhovnom sudskom vijecu i uvedeno je
pravilo dvotreéinske veéine za izbor ¢lanova parlamentarne kvote.

Posljedica toga bilo je zadrZavanje i drugih vaznih promjena (vidi dolje).
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U prethodnim izvjeS¢ima o CVM-u primijecena je trajna zabrinutost u pogledu sposobnosti
Vrhovnog sudskog vije¢a da ispuni svoju ulogu zastitnika sudske neovisnosti i integriteta.
Sporna pitanja obuhvacala su netransparentne postupke sudackih imenovanja, nedosljedne
prakse disciplinskih postupaka i nedostatak popratnih mjera u pogledu sumnji na potencijalnu
manipulaciju pri nasumi¢noj dodjeli predmeta na sudovima. Tome je pridodano sporno
pitanje o politickom utjecaju na rad Vrhovnog sudskog vije¢a. U 2015. situacija u pogledu tih
pitanja nije bila sasvim jasna. Po¢etkom godine Vrhovno sudsko vije¢e imenovalo je novog
predsjednika Vrhovnog kasacijskog suda. Novi predsjednik spreman je u svojim izjavama
poduprijeti reformu 1 Cini se da uziva ugled u pravosudnim krugovimalo. U proljece je
imenovana i nova uprava Gradskog suda u Sofiji, nakon §to je prethodno vodstvo moralo
odstupiti zbog skandala u vezi s tim sudom.™ Medutim druge odluke Vrhovnog sudskog
vije¢a o imenovanju nastavile su izazivati zabrinutost u pogledu nedostatka transparentnosti |
moguéeg neprimjerenog utjecaja. Mjesto predsjednika Zalbenog suda u Sofiji prazno je veé
gotovo dvije godine: iako se za taj posao prijavio jedan sudac s izriitom podrSkom sudaca
tog suda, Vrhovno sudsko vije¢e nije osiguralo potrebnu veé¢inu.'? Ne postoje jasni kriteriji za
ocjenu imenovanja, $to otvara moguénost sumnjama o objektivnosti postupaka imenovanja.

Ozbiljne optuzbe o korupciji i trgovanju utjecajem u pravosudu provjeravane su tek nakon
unutarnjeg i vanjskog pritiska, a nadlezna tijela nisu mogla ili nisu htjela pokrenuti proaktivne
istrage. Nepravilnosti otkrivene na Gradskom sudu u Sofiji krajem 2014. naglasene su u
posljednjem izvjes¢u o CVM-u, u kojem je navedeno da je u prvom odgovoru Vrhovno
sudsko vijeée izjavilo da to ne smatra prioritetom. *> Vrhovno sudsko vijeée pokrenulo je
postupak za poboljSanje primjene nasumicne dodjele predmeta na bugarskim sudovima
uvodenjem novog centraliziranog informatickog sustava za cjelokupno pravosude u
listopadu 2015., Sto bi trebalo pridonijeti rjeSavanju problema koji se stalno pojavljuje u
prethodnim izvjes¢ima o CVM-u. Medutim Vrhovno sudsko vijece oklif'evalo je u reakciji na
optuzbe za ozbiljne prijestupe kljucnih sudaca Gradskog suda u Sofiji**. Disciplinske mjere
izreCene su tek mnogo kasnije, nakon $to je u viSe predmeta morao posredovati ministar
pravosuda.15

U jesen 2015. mediji su izvijestili o navodnom prisluskivanom razgovoru dvaju glavnih
protagonista upletenih u nepravilnosti otkrivene na Gradskom sudu u Sofiji'®, sto je jos
ojacalo postojec¢e polemike. Nakon ponovljenih poziva na neovisnu istragu®’, Vrhovno sudsko
vijeée 1 tuZiteljstvo najavili su istrage prisluskivanog sadrzaja na vrpcama'®. Radi

0" Kada je eti¢ki odbor Vrhovnog sudskog vije¢a razmatrao disciplinski postupak protiv predsjednika Panova

nakon govora u kojem je kritizirao nedostatak podrske za reformu pravosuda, vise od 200 sudaca potpisalo
mu je pismo podrske.

Angaziranje novog predsjednika Vrhovnog kasacijskog suda omoguéilo je taj postupak.

Posljednji postupak u prosincu 2015. obiljezen je intervencijom bugarske Unije sudaca kojom se kritiziraju
javne izjave o kandidatu na politi¢koj razini. Time se upozorilo i na nekoliko drugih nedavnih odluka
Vrhovnog sudskog vijeca koje su smatrali problemati¢nima.

3 COM (2015) 36 final, str. 4. — 5.

" Dva glavna protagonista viSe nisu sudci na tom sudu.

Ti su dogadaji opet potaknuli sumnje u pogledu nedostatka jasnih standarda u disciplinskim odlukama

Vrhovnog sudskog vijeca.
16 Tyioms odes 1 o T
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Medu ostalima su na pokretanje neovisne istrage pozvali Unija sudaca, ministar pravosuda i predsjednik
Vrhovnog kasacijskog suda.

Medutim Vrhovno sudsko vijece zakljucilo je 14. sijeCnja svoju istragu u spornim okolnostima. UdruZenje
sudaca otvorenim je pismom Kritiziralo taj postupak zbog nedostatka transparentnosti.
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vjerodostojnosti postupka bit ¢e vazno poduzeti sve korake kako bi se osiguralo da se istraga
provede na transparentan i nepristran naéin'®.

Nakon §to je ta funkcija bila nepopunjena nekoliko godina, Narodna skupstina izabrala je
novog glavnog inspektora u proljee 2015. RazliCite faze postupka utvrdene su na
transparentniji nacin, a civilno drustvo bilo je pozvano da predloZi kandidate. Taj je pristup
upotrijebljen i u kasnijem postupku za izbor novog kolegija inspektora, koji je pokrenut u
jesen i jo§ traje.® S obzirom na veéu buduéu ulogu inspektorata u rjeSavanju problema
integriteta i znakova korupcije u pravosudu, taj ¢e postupak biti od posebne vaznosti. Bit ¢e
vazno osigurati da inspektorat ima resurse koji su mu potrebni za uspjesSno ispunjavanje te
uloge.

Reforma pravnog okvira

Tekuca reforma Vrhovnog sudskog vijeca samo je jedan, iako vazan, element nove bugarske
strategije za reformu pravosuda. Ta je strategija opsezan dokument s brojnim ciljevima od
kojih mnogi zahtijevaju izmjene zakona. Kako je prethodno navedeno, pripremljen je paket
izmjena Zakona o pravosudnom sustavu i sada bi trebao biti spreman za brzo donosSenje u
Narodnoj skupstini. On sadrZava izmjene u raznim podruc¢jima kako bi se poboljsali razliciti
aspekti upravljanja pravosudnim sustavom. Mnogi prijedlozi usmjereni su na davanje vecih
ovlasti obi¢nim sudcima u cilju povecanja transparentnosti i neovisnosti. Drugim se
izmjenama namjeravaju provesti poboljSanja utvrdena u reguliranju profesionalnog razvoja ili
pravila stru¢ne izobrazbe sudaca. Ostale predvidaju izmjene potrebne za uvodenje novih
tehnologija za poboljSanje transparentnosti, kvalitete i u¢inkovitosti (e-pravosude). Tijekom
godine je unutar pravosudnih krugova ve¢ pokrenuta opsezna rasprava o tim prijedlozima.
Sposozlznost Bugarske da ostvaruje napredak donoSenjem tih izmjena bit ¢e kljuCan test u
2016.

Jos jedno podrucje u kojem se pripremaju zakonodavne izmjene odnosi se na kazneni zakon i
zakon o kaznenom postupku. U proslim izvjes¢ima o CVM-u zabiljezen je rizik da su
temeljnom raspravom o reformiranju tih zakona dugoro&no zadrzane hitnije ciljne izmjene.?
Uzastopne vlade pokusale su tijekom posljednjih pet godina vise puta reformirati kazneni
zakon, ali taj cilj dosad jo§ nije postignut.”® Vlada je u 2015. pokrenula novi postupak
razmatranja Sire reforme kaznene politike.?* Cilj je tih razmatranja sveobuhvatna reforma koja
¢e zahtijevati pazljivu analizu i pripremu, ukljuujuéi opSirno savjetovanje u okviru
pravosuda 1 pravnih profesija. Medutim, u meduvremenu su bugarske vlasti prepoznale
potrebu za brzim donosenjem ogranicenog skupa ciljno usmjerenih izmjena, osobito kako bi
se rijeSili problemi koji uzrokuju zastoje u kaznenim postupcima i olakSalo pokretanje

9 Poseban problem u tom kontekstu odnosi se na agresivne i polarizirajuée kampanje nekih medija, koje su

Cesto bile usmjerene protiv pojedinih sudaca. Pristrano medijsko izvjesStavanje tijekom disciplinskih ili
kaznenih istraga predstavlja dodatne izazove za pravosudna nadleZna tijela.

Dvadeset kandidata bilo je nominirano za deset funkcija, od kojih su nekolicinu predlozili iz pravosudnih
redova ili iz struénih udruZenja. Konaéni izbori tek se trebaju odrzati u Narodnoj skupstini.
Novouspostavljeno vijece za provedbu strategije za reformu pravosuda trebalo bi predstavljati koristan forum
za poticanje te i ostalih inicijativa i za nadzor napretka u mnogim razlic¢itim aspektima strategije za reformu
pravosuda.

22 COM (2015) 36, str. 10.

% Nacrt reforme kaznenog zakona koji je 2014. pripremila prethodna vlada nije bio uspjesan jer nije ispunio
ocekivanja, a Narodna skupstina raspustena je ubrzo nakon njegova predstavljanja.

Vladinom strategijom za reformu pravosuda predvida se Sira reforma kaznene politike, a na tome se radi u
okviru Ministarstva pravosuda.
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kaznenog progona za kaznena djela korupcije. Neke su izmjene ve¢ donesene kako bi se
rijesili klju¢ni nedostatci, no jos uvijek se moraju dokazati njihovi uéinci u praksi®®.

Kvaliteta i ucinkovitost pravosuda

Kljucan odlucujuéi ¢imbenik kvalitete i ucinkovitosti pravosuda mora biti mjera u kojoj
sustav u cjelini pridonosi zadovoljavanju pravde, odnosno mogu li se gradani osloniti na
pravosudni sustav da omogucéi poStenu pravnu zastitu, podvrgavaju li se poc€initelji kaznenih
djela uc¢inkovitom progonu te zadovoljava li se pravda u skladu sa zakonom i vidi li se to
zadovoljavanje. ° Takva su pitanja ove godine izraZena kada je Europski sud za ljudska prava
primijetio da je ,,ve¢ u viSe od 45 presuda protiv Bugarske utvrdeno da se nadlezna tijela nisu
pridrzavala svoje obveze provodenja ucinkovite istrage i smatra se da ti nedostatci koji se
iznova ponavljaju upuéuju na postojanje sustavnih problema”.?’ Iako je to o&ito problem
provedbe zakona u cjelini, jasno je da se problemi i dalje nalaze i u tuziteljstvu i pravosudu.

Svakodnevno upravljanje pravosudem odgovornost je Vrhovnog sudskog vijeca te ukljucuje
imenovanja, ocjenjivanja, izobrazbu, disciplinske postupke i upravljanje relativnim radnim
optereCenjem sudaca i1 pravosudnih nadleznih tijela. U prijaSnjim izvjeS¢ima o CVM-u
nejednoliko radno opterec¢enje sudova naglaseno je kao problem u pogledu kvalitete i
ucinkovitosti sudskog postupka, a mozda i1 neovisnosti sudaca.”® Veliko radno opterecenje
posebno utjece na vece sudove, osobito one u Sofiji, dok je radno opterecenje na drugim
sudovima malo. U 2015., kao i prethodnih godina, VVrhovno sudsko vije¢e pokusalo je rijesiti
neravnotezu radnog opterecenja sudova otvaranjem novih radnih mjesta na opterecenijim
sudovima i zatvaranjem radnih mjesta na onima s manjim radnim optere¢enjem. Medutim taj
je pristup dosad imao samo zanemariv ucinak. Sveobuhvatnije je rjeSenje na Cekanju dok
pododbor Vrhovnog sudskog vije¢a ne sastavi uskladene standarde radnog opterecenja te ne
napravi Siru socioekonomsku analizu regionalnih sudova. Ta je analiza zavrSila 2015., a
rezultati bi sada trebali omoguditi temelj za sustavnije upravljanje kadrovskim resursima, a
mozda 1 za reorganizaciju sudova. Namjera je Vrhovnog sudskog vijec¢a da kao prvi korak
predstavi prijedloge strukture regionalnih sudova za javna savjetovanja u 2016. Novi
uskladeni standardi radnog opterec¢enja takoder bi Vrhovnom sudskom vijecu trebali pruziti
podatke za pojednostavnjenje drugih dijelova sustava, ukljucujuéi okruzne ili zalbene sudove
i upravne sudove. Cak i bez takvih reformi, standardi bi trebali pruziti bolje polaziste za
upravljanje raspodjelom kadrovskih resursa u razli¢itim dijelovima sustava. Takve odluke,
iako Cesto osjetljive, trebale bi pridonijeti poboljSanju ukupne kvalitete i u€inkovitosti u
okruZenju manjka resursa.?

Opcenito ¢e na temelju strategije reforme pravosuda biti potrebno donijeti mjere u obliku
upravljackih odluka u brojnim podru¢jima. Osobito vazan primjer, u kojem se zakonske 1

25
26

Vidi stranicu 9. o bijegu pred rukom pravde i Tehni¢ko izvjesce, odjeljke 3.2. i 6.2.

Primjerice, znacajno je da se napredak u nekim prekograni¢nim kaznenim predmetima ¢ini mnogo sporijim u
Bugarskoj nego u drugim drzavama ¢lanicama.

Systemic problem of ineffectiveness of investigations in Bulgaria (Sustavni problem neucinkovitosti istraga u
Bugarskoj) ECHR 070 (2015)

Veliko radno opterecenje izlaze sudce disciplinskim postupcima ako ne stizu ispuniti dogovorene rokove. To
uzrokuje sumnje u neovisnost u sredini u kojoj se standardi za disciplinske postupke ponekad smatraju
nejasnima.

Nedavne tenzije u vezi s veli¢inom proracuna za pravosude stavile su taj problem u prvi plan, a Ministarstvo
financija prihvatilo je povecanje proracuna za 2016. tek uz obecanje da ¢e se u buducnosti poduzeti mjere za
poboljsanje iskoristenosti sredstava iz proracuna.
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upravljacke odluke moraju nadopunjavati, odnosi se na uvodenje e-pravosuda. Bit ¢e klju¢no
razviti kapacitet upravljanja sloZzenim upravljackim i tehni¢kim postupcima koji su potrebni
za osiguravanje pravilne provedbe e-pravosuda, ukljucujuci u podrucjima kao Sto su zastita
podataka i sigurnost.

Standardi radnog optere¢enja mogli biti korisni i u disciplinskim postupcima, osobito kao
sredstvo odredivanja objektivnijeg temelja za kazne u slufajevima nepridrzavanja
postupovnih rokova.*® Medutim problemi su u tom podru&ju dublje ukorijenjeni, a opéa je
percepcija medu sudcima da odluke Vrhovnog sudskog vije¢a nisu ni transparentne ni
objektivne. To bi se moglo rijesiti utvrdivanjem jasnih standarda za disciplinske postupke i
kazni te sustavnijom komunikacijom, uz objaSnjenje kako su pojedine odluke povezane s
op¢im standardima. Nepostojanje jasnih disciplinskih standarda osobito je problemati¢no ako
se postupak odnosi na krSenja etickog kodeksa ili djela kojima se narusava ugled pravosudagl,
gdje je tocan raspon disciplinske odgovornosti nejasan. U tim slucajevima postoji rizik
proizvoljnih odluka koje dovode do toga da se sudci suzdrzavaju od javnog govorenja o
legitimnim temama.

Drzavno odvjetnistvo ima klju¢nu ulogu u cjelokupnom pravosudnom sustavu. Vladinom
strategijom za reformu pravosuda utvrduje se cilj Sire reforme drzavnog odvjetniStva na
temelju neovisne analize. Kljucni bi ciljevi obuhvadali poticanje snaznijeg preuzimanja
inicijative 1 odgovornosti u manje hijerarhijskoj organizacijskoj kulturi te jacanje
odgovornosti i javnog povjerenja u drzavno odvjetnistvo kao cjelinu. Takva bi se reforma
temeljila na koracima koji su ve¢ poduzeti posljednjih godina i na planiranoj reformi bugarske
kaznene politike. Potreba za dubljom reformom drzavnog odvjetniStva proizlazi iz
kontinuiranog nedostatka dobrih rezultata u predmetima na visokoj razini koji se odnose na
korupciju i organizirani kriminal® te ostaje tema za raspravu koja se uvijek ponavlja medu
neovisnim promatra¢ima u Bugarskoj. U prethodnim izvjes¢ima o CVM-u viSe je puta
preporucena objektivna analiza neuspjesno zakljuc¢enih konkretnih predmeta na visokoj razini
kao najbolji nacin za utvrdivanje jasnih koraka za budu¢nost.

2.2.  Korupcija

Cetvrto i peto mjerilo za Bugarsku u okviru CVM-a odnose se na potrebu za uéinkovitim
mjerama protiv korupcije, ukljucujuéi korupciju na visokoj razini te korupciju u javnim
ustanovama opcenito. Bugarsku se stalno uvrStava medu drzave c¢lanice EU-a s najve¢om
percipiranom razinom korupcije te se korupcija smatra jednom od najvaznijih prepreka za
poslovanje u Bugarskoj.*® Prethodna izvje$¢éa o CVM-u upuéivala su na nedostatke u ranijim
naporima poduzetima u tom podrugju.®® Institucije koje su osnovane radi borbe protiv
korupcije opisane su kao fragmentirane, nekoordinirane i nesposobne nositi se s izazovima.

U 2015. bugarska su nadleZna tijela kona¢no prepoznala te probleme, a vlada je donijela novu
sveobuhvatnu nacionalnu strategiju za borbu protiv korupcije. Ta strategija predstavlja vazan

% Mnogi postupci odnose se na kasnjenja u izvodenju obveznih postupovnih koraka. Cesto iznoSen

protuargument u takvim se slucajevima odnosi na veliko radno optereéenje.

To su disciplinski prekrsaji u skladu s ¢lankom 307. Zakona o pravosudnom sustavu.

Cini se da je u nekim slu¢ajevima bilo zadrike drzavnog odvjetnistva da nastavi istrage, ukljuéujuéi u
predmetima povezanima s fondovima EU-a. (Tehnicko izvjesée, str. 24. — 25.)

Tehnicko izvjesce, str. 18.

Nedostatci provedbe prethodne bugarske strategije za borbu protiv korupcije naglaseni su u ocjeni koju su
provela bugarska nadlezna tijela, a dovr$ena je po¢etkom 2015. Vidi COM (2015) 36, str. 7.
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korak naprijed jer sadrzava jasnu analizu izazova i njome se predlaze skup konkretnih mjera
za rjeSavanje utvrdenih problema. Sljede¢i je izazov osigurati njezinu provedbu.®
Uspostavljeno nacionalno vije¢e za koordinaciju osmisljeno je u svrhu koordiniranja napora i
prac¢enja napretka. Medutim ono je i dalje institucija na razini politike 1 trebat ¢e politicku
potporu na najvis$oj razini te potporu uéinkovitih operativnih struktura kako bi se osigurao
uspjeh. Razina politicke potpore za novi pristup dovedena je u pitanje kada vladin prijedlog
novog zakona za borbu protiv korupcije nije uspio proci prvo Citanje u Narodnoj skupstini u
rujnu 2015. Nacrt zakona bio je oblikovan tako da podupire taj pristup snaznim
institucionalnim temeljem: njime se predvida uspostavljanje jedinstvenog nadleznog tijela za
borbu protiv korupcije, zaduZzenog za kontrolu sukoba interesa i imovinskih kartica visokih
duznosnika te za istrage mogucih slucajeva korupcije 1 nezakonitog bogac’:enja.36 Osim toga,
nacrt zakona obuhvacao je reformu nadzora nad sukobima interesa i prijavom privatne
imovine javnih duZnosnika.

Odbacivanje tog nacrta zakona u rujnu iznenadilo je vladu i dovelo do daljnjeg odgadanja
njezine glavne inicijative za suzbijanje korupcije medu visokim javnim duznosnicima.
Rasprava se uglavnom odnosila na pitanje uporabe anonimnih prijava, pri ¢emu treba
razlikovati mogucénost primanja anonimnih prijava i potrebu za jasnom identifikacijom
dokaza koji se upotrebljavaju na sudu. lako se vlada obvezala progurati taj zakon u 2016.,
njezin prvotni neuspjeh potaknuo je sumnje u razinu konsenzusa u pogledu potrebe za
rjeSavanjem korupcije na visokoj razini i za provodenjem nove strategije za borbu protiv
korupcije. Ponovno podnosenje i donoSenje tog zakona te kasnije osnivanje nove institucije
bit ¢e kljucan test bugarske odluc¢nosti u 2016.

U okviru svoje strategije za borbu protiv korupcije bugarska je vlada pokrenula brojne druge
inicijative usmjerene na korupciju u cijeloj javnoj upravi opéenito. One ukljucuju reformu
upravnih inspektorata, mjere za poboljSanje sustava javne nabave i pripremu sektorskih
planova za borbu protiv korupcije koji sadrzavaju preventivne mjere u brojnim posebnim
sektorima koji se smatraju visokorizi¢nima za korupciju ,,niske razine”.*” Nakon tih mjera
morat ée uslijediti druge, prije svega tamo gdje su potrebne izmjene zakonodavstva.®

Konacno, Bugarska mora ostvariti rezultate u podrucju uspjesnih istraga i kaznenog progona u
slu¢ajevima korupcije na visokoj razini koji ¢e dovesti do pravomo¢nih presuda na sudu. Ured
drzavnog odvjetniStva koristio se pragmati¢nim pristupom za povecanje kapaciteta s pomocu
organizacijskih promjena i vece suradnje s drugim relevantnim sluzbama. Posljednji korak u
toj strategiji poduzet je u travnju, kada je osnovan pojacani meduagencijski odjel pridruzen
Uredu gradskog tuZzitelja u Sofiji koji se bavi istragom 1 kaznenim progonom korupcije na
visokoj razini.*® Postoje naznake da ta pojatana suradnja sluzbi i specijalizirane strukture

¥ Nedostatak popratnih mjera politike i pracenja provedbe utvrden je kao jedan od problema koji je utjecao na

politiku borbe protiv korupcije u proslosti.

Nova bi institucija blisko suradivala s komisijom za oduzimanje imovine i drzavnim odvjetni§tvom, ali bi
imala i neovisne upravne i istrazne ovlasti. Osim toga, mogla bi osigurati sustavniji odgovor na optuzbe za
korupciju objedinjavanjem funkcija triju postoje¢ih institucija — komisije za sukob interesa, centra za borbu
protiv korupcije (BORKOR) i dijelova drzavnog ureda za reviziju zaduZenih za provjeru privatnih
imovinskih kartica.

Takvi napori poduzimaju se u Ministarstvu unutarnjih poslova, gdje se provode u kontekstu opcenitije
reforme tog ministarstva.

Nacrti izmjena Zakona o javnoj upravi koji se odnose na inspektorate navodno su pripremljeni, ali jo§ nisu
podneseni Narodnoj skupstini za donosenje.

Taj se odjel temelji na dvama prethodnim odjelima koji su osnovani 2013. i 2014. kako bi istrazivali kaznena
djela koja su pocinili sudci te lokalnu korupciju.
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pocinje ostvarivati pozitivne rezultate. U brojnim su predmetima pokrenuti postupci pred
sudom.”® Vige je slucajeva pod istragom. Medutim ocjena bugarskih napora u rjeSavanju
sluc¢ajeva korupcije na visokoj razini ovisit ¢e o pravomoc¢nim sudskim presudama koje ¢e biti
donesene i provedene. Zasad su rezultati ograni¢eni u pogledu pravomoc¢nih presuda u
slu¢ajevima korupcije na visokoj razini.**

2.3.  Organizirani kriminal

Sesto mjerilo CVM-a odnosi se na borbu protiv organiziranog kriminala. Bugarska je 2012.
osnovala specijalizirani sud i drzavno odvjetniStvo za organizirani kriminal, koji sada pocinju
ostvarivati neke rezultate u pogledu predmeta koji zavrSavaju pred sudom te broja presuda.
Medutim predmete koji ukljucuju ozbiljan organizirani kriminal i dalje ometaju sloZene
odredbe i formalni kazneni postupci.* Indikacije ozbiljnog zastragivanja svijedoka i dalje su
prisutne i to otezava predmete. Bugarska tek mora ostvariti dobre rezultate koji pokazuju da
se pravomoc¢ne sudske presude donose i provode u slucajevima koji se odnose na ozbiljan
organizirani kriminal. Ozbiljnost tog izazova nedavno je potvrdena nakon vise ubojstava koja
su oCito povezana s organiziranim kriminalom. Velik broj naruCenih ubojstava tijekom
posljednjih godina i dalje je nerijesen.*®

Bugarska je 2015. izmijenila svoj zakon o postupanju kako bi se rijesili problemi utvrdeni u
prethodnim izvjes¢ima o CVM-u u pogledu bijega pocinitelja kaznenih djela i optere¢enosti
specijaliziranog drzavnog odvjetniStva manjim slucajevima koji nisu povezani s
organiziranim kriminalom. Jo$ je prerano za ocjenu uc¢inka tih izmjena. Utvrdeni su novi
problemi u pogledu bijega pocinitelja kaznenih djela, koji su sada viSe organizacijskog
karaktera te se radi na njihovu rjeSavanju.

Bugarska je 2012. izmijenila i zakon o oduzimanju imovine steCene kaznenim djelima.
Buduéi da se predmeti obradeni prema starom zakonu zakljuuju 1 zamjenjuju novim
predmetima, iskustvo s novim zakonom rezultiralo je utvrdivanjem niza problema zbog kojih
je potrebna izmjena zakona. Komisija za oduzimanje imovine pripremila je detaljne
prijedloge za rjeSavanje tih problema, koje bi Narodna skupstina morala §to prije razmotriti.

Specijalizirana istrazna sluzba koja se bavi organiziranim kriminalom premjestena je natrag u
Ministarstvo unutarnjih poslova pocetkom 2015. nakon $to se od 2013. nalazila u okviru
Drzavne agencije za nacionalnu sigurnost (SANS). Ovaj put je premjeStanje bilo bolje
organizirano nego 2013., no svejedno je uzrokovalo odredene zastoje. Sada je vazno da se
upravi za organizirani kriminal pruze stabilnost 1 sredstva koja su joj potrebna za rad. Brojni
pravni problemi utvrdeni su u zakonu u skladu s kojim je provedeno premjestanje, osobito u
vezi s pravnom definicijom nadleZnosti uprave za organizirani kriminal, za koju se ¢ini da
nepotrebno ograni¢ava njezino djelovanje.

40
41

Ukljucujuci sluc¢ajeve koji se odnose na duznosnike na visokim poloZajima kao $to su sudci i gradonacelnici.
Postoji tendencija da se istaknuti slu¢ajevi koji ukljucuju pocetne optuznice za ozbiljne prijestupe kasnije
poniste ili odgode na sudovima ili ih tuziteljstvo okonca, navode¢i nedostatak dokaza ili postupovne
probleme.

Radi se na utvrdivanju mogucih rjeSenja tih problema, koji bi mogli obuhvacati zakonodavne izmjene. Vidi
odjeljak 2.1.

Nedavno ubojstvo poslovnog Covjeka potaknulo je oStro otvoreno pismo Konfederacije poslodavaca i
industrijalaca u Bugarskoj: http://krib.bg/bg/news/Otvoreno-pismo-na-KRIB-do-Ministara-na-vatreshnite-
raboti/
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3. ZAKLJUCCI I PREPORUKE

Bugarska je u 2015. poduzela neke vazne korake kako bi reformu ponovno stavila na dnevni
red nakon razdoblja u kojem se ¢inilo da politicka nestabilnost ometa napredak. Dvije
strategije za reformu pravosuda i borbu protiv korupcije predstavljaju detaljni plan djelovanja.
No jasno je da ¢e provodenje tih strategija u konkretan 1 opipljiv napredak biti veliki izazov u
2016. Pokrenuto je viSe inicijativa, a nekima je postignut i konkretan napredak. Bugarska je u
prosincu izmijenila svoj ustav. lako su se te izmjene znatno razlikovale od teksta koji je
izvorno predlozen, njihovo donosSenje ipak predstavlja vazan korak prema reformi Vrhovnog
sudskog vijeca. Sada treba donijeti popratne mjere tako da cijeli niz promjena u strategiji za
reformu pravosuda postane dio zakona. Ostale inicijative nisu napredovale, osobito strategija
borbe protiv korupcije kada je Narodna skupstina odbacila nacrt zakona kojim se namjeravalo
osnovati novo jedinstveno tijelo za borbu protiv korupcije. Vlada je najavila da namjerava
ponovno podnijeti prijedlog u izmijenjenom obliku, no odbacivanje je pokazalo da nema
politickog konsenzusa u vezi s postupkom reforme.

Spori napredak u rjeSavanju slucajeva korupcije na visokoj razini ili organiziranog kriminala
te neodredena reakcija i popratne mjere u pogledu odredenih kontroverza kao §to je ona na
Gradskom sudu u Sofiji iz 2014. nastavljaju umanjivati povjerenje javnosti u sposobnost
bugarskih nadleznih tijela da provedu pravdu. Sustavni problem koji je utvrdio Europski sud
za ljudska prava u pogledu obveze Bugarske da provede ucinkovitu istragu prijestupa provlaci
se u nizu izvjes¢a o CVM-u, a i dalje nedostaje odlucnosti u reakcijama bugarskih nadleznih
tijela na te nedostatke. Mnoge preporuke iz izvjeS¢a o CVM-u za 2015. ostaju vazece.

U pogledu neovisnosti pravosuda ohrabrujuce je vidjeti da bugarski sudci javno podupiru
reformu pravosuda. To je zdrav znak nove kulture veceg povjerenja koja se razvija medu
bugarskim sudcima. Neki konkretni elementi napretka postignuti su i u pogledu upravljanja
pravosudem. Medutim napori bugarskih institucija jo$ uvijek nisu dovoljno odlu¢ni u
klju¢nim podruéjima upravljanja pravosudem.

Komisija sa zadovoljstvom is¢ekuje nastavak bliske suradnje s Bugarskom kako bi se
osigurali ciljevi CVM-a te poziva Bugarsku da poduzme mjere u sljede¢im podruéjima:

1. Neovisnost, odgovornost i integritet pravosuda

Bugarska je donijela mjere za reformu Vrhovnog sudskog vije¢a i jacanje pravosudnog
inspektorata. Sada se te obveze trebaju provesti. Bit ¢e vazno i nastaviti u smjeru koraka
poduzetih za povecanje vjerodostojnosti nasumi¢ne dodjele predmeta i imenovanja. Zato bi
morala:

e provesti reformu Vrhovnog sudskog vije¢a s pomocu potrebnih izmjena Zakona o
pravosudnom sustavu;

e brzo omoguciti zakonske ovlasti 1 materijalna sredstva Pravosudnom inspektoratu (ISJC)
za ispunjavanje njegove nove uloge u zastiti integriteta i borbi protiv korupcije unutar
sustava pravosuda;

e uspostaviti kapacitet unutar Vrhovnog sudskog vijeca i Pravosudnog inspektorata za
pracenje primjene 1 sigurnosti novog sustava za nasumi¢nu dodjelu predmeta na
sudovima. Te institucije moraju biti transparentne u pogledu rezultata istraga i popratnih
mjera za uklanjanje utvrdenih problema;
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ostvariti dobre rezultate u Vrhovnom sudskom vije¢u u pogledu transparentnog i
dosljednog donosenja odluka pri odlukama o imenovanju, primjenom jasnih standarda
objektivnih kriterija i integriteta uz pravodobno donosenje takvih odluka;

omoguciti uvjete za nepristranu istragu razlic¢itih optuzbi za korupciju na visokoj razini na
Gradskom sudu u Sofiji, osobito u pogledu mogucih posljedica za sustav, ukljucujuci
moguce usporedive prakse na drugim sudovima.

2. Reforma pravosudnog sustava

Ministarstvo pravosuda pripremilo je opseZni paket izmjena Zakona o pravosudnom sustavu,
o kojem se naSiroko raspravljalo u pravosudu tijekom 2015. u cilju provedbe vladine
strategije za reformu pravosuda. Dugoro¢na preporuka za modernizaciju bugarskih kaznenih
zakona takoder ostaje relevantna. Bugarska bi morala:

donijeti izmjene Zakona o pravosudnom sustavu u skladu s vladinom strategijom za
reformu pravosuda, ukljucujuc¢i reforme kojima se vise odgovornosti daje pojedina¢nim
sudcima i tuziteljima te osigurati njihovu provedbu uz blisku suradnju s pravosudnim
tijelima;

pripremiti skup ciljno usmjerenih izmjena za rjeSavanje kljucnih problema u kaznenim
postupcima, osobito problema koji utjecu na slozene slucajeve koji ukljucuju korupciju ili
organizirani kriminal;

donijeti sveobuhvatnu reformu kaznene politike u skladu s idejama utvrdenima u
strategiji za reformu pravosuda.

3. Standardi u pravosudu

Bugarska bi u 2016. trebala nastaviti s reformama u klju¢nim dijelovima svojega pravosuda,
uklju€ujuéi odgovarajue promjene u pravosudnoj mrezi kako bi se poboljSala ukupna
kvaliteta 1 ucinkovitost, provedbu e-pravosuda, jasne standarde za disciplinske postupke 1
kontinuiranu reformu drzavnog odvjetnistva, ali i:

donijeti reformu pravosudne mreze regionalnih sudova i predstaviti plan za opcenitiju
racionalizaciju sudova na svim razinama kako bi se poboljSala ukupna kvaliteta i
ucinkovitost, ukljucujuéi preraspodjelu sredstava gdje je to prikladno u kontekstu
sveobuhvatne analize radnog opterecenja na sudovima;

utvrditi jasan raspored provedbe e-pravosuda i uspostaviti potrebni kapacitet za nadzor te
usmjeravati njegovu provedbu;

razviti praksu motiviranja disciplinskih odluka u skladu s jasnim i objektivnim
standardima 1 nacelima; provesti neovisnu ocjenu disciplinske prakse u okviru sadasnjeg
sastava Vrhovnog sudskog vije¢a od 2012.;

pokrenuti neovisnu analizu drzavnog odvjetniStva kako je utvrdeno u vladinoj strategiji
za reformu pravosuda uzimajuéi u obzir reformske mjere koje su ve¢ provedene.

4. Korupcija

11



Inicijative u ovom podrucju trebale bi se usmjeriti na provedbu nove nacionalne strategije za
borbu protiv korupcije donesene u proljece 2015. Glavni prioritet trebao bi biti da Narodna
skupstina brzo ponovno razmotri vladine prijedloge za novi zakon za borbu protiv korupcije
uzimajuéi u obzir sve posebne probleme, no osiguravajuci da su glavni elementi u skladu s
namjerama utvrdenim u strategiji borbe protiv korupcije, a trebalo bi i:

donijeti novi zakon za borbu protiv korupcije u skladu sa strategijom za borbu protiv
korupcije, ukljucuju¢i uspostavu jedinstvenog nadleznog tijela s jakim neovisnim
mandatom za suzbijanje korupcije na visokoj razini; osigurati brzo osnivanje nove
institucije i pruziti joj potrebne resurse;

donijeti izmjene zakona o javnoj upravi kako bi se povecale ovlasti 1 neovisnost
unutarnjih inspektorata te utvrditi ujednacen skup minimalnih standarda za javni sektor u
pogledu ocjene rizika i obveza izvjes¢ivanja;

osigurati zakonske ovlasti i organizacijske kapacitete agenciji za javnu nabavu za
izvodenje dubinskih provjera utemeljenih na riziku u postupcima javne nabave;

nastaviti poduzimanje napora u rjeSavanju korupcije na nizim razinama u Ministarstvu
unutarnjih poslova; pokrenuti slicne aktivnosti u drugim rizi¢nim sektorima u okviru
javne uprave;

pratiti napredak kaznenih predmeta koji obuhvacaju optuzbe za korupciju na visokoj
razini, ukljuuju¢i fazu koja prethodi sudskom postupku, fazu sudskog postupka te
provedbu mjera za rjeSavanje utvrdenih problema.

5. Organizirani kriminal

Bugarska tek mora ostvariti dobre rezultate u osiguravanju pravomo¢nih presuda na sudu u
vezi s teskim sluCajevima organiziranog kriminala. Bit ¢e vaZno osigurati postojanje
zakonskih i institucionalnih uvjeta kako bi se omogucéila provedba zakona i ucinkovit rad
pravosuda. Bugarska mora:

pratiti napredak kaznenih predmeta koji obuhvacéaju teSki organizirani kriminal,
ukljucujuéi fazu koja prethodi sudskom postupku, fazu sudskog postupka te izvrSenje
kazni i provedbu mjera za rjeSavanje utvrdenih problema;

brzo rjesavati zakonske probleme utvrdene u pogledu nadleznosti i funkcioniranja uprave
za organizirani kriminal u Ministarstvu unutarnjih poslova i toj upravi pruZiti
organizacijsku stabilnost koja joj je potrebna za rad;

izmijeniti zakon o oduzimanju imovine steene kaznenim djelima kako bi komisija za
oduzimanje imovine u¢inkovito djelovala.
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