SV

SV



SV

% %

Yo W s

o W

X X

EUROPEISKA GEMENSKAPERNAS KOMMISSION

Bryssel den 22.7.2009
KOM(2009) 402 slutlig

RAPPORT FRAN KOMMISSIONEN
TILL EUROPAPARLAMENTET OCH RADET

om Bulgariensframsteg inom ramen fér samar bets- och kontrollmekanismen

{ SEK(2009) 1074}

SV



SV

1.1

12

RAPPORT FRAN KOMMISSIONEN
TILL EUROPAPARLAMENTET OCH RADET

om Bulgariensframsteg inom ramen fér samar bets- och kontrollmekanismen

INLEDNING —BAKGRUND OCH METOD

Syfte

Néar Bulgarien and6t sig till Europeiska unionen i januari 2007 inréttades en
samarbets- och kontrollmekanism* fér att hjalpa den nya medlemsstaten att klara av
de konstaterade behoven av en genomgripande reform av réttsvasendet och kampen
mot korruption och organiserad brottslighet. Samarbets- och kontrollmekanismen
antogs genom ett galvstandigt besut av kommissionen med anslutningsforedraget
som grund. Samarbets- och kontrollmekanismen gor att kommissionen i néra
samarbete pa politisk och teknisk nivd med de bulgariska myndigheterna kan
Overvaka och utvardera framsteg samt ge teknisk rédgivning och ekonomiskt stod.
Den gor ocksa att alla Gvriga medlemsstater kan folja och stodja utvecklingen i
Bulgarien pa de aktuella omradena och bidra med bade sakkunskap och ekonomiskt
stod. | kommissionens interims- och arsrapporter inom ramen for mekanismen
beddms framsteg och konstateras kvarvarande brister i syfte att hjapa Bulgarien med
prioriteringen av de dtgarder som maste vidtas for fullt ut na de riktmérken som
faststalldes vid anslutningen.

Denna rapport innehdller kommissionens bedémning av de framsteg som gjorts mot
att uppna riktmérkena sedan den forra fullstandiga rapporten (23 juli 2008).
Rapporten innehdller ocksa rekommendationer till Bulgarien med beddmningen som
grund. Den atfoljande tekniska uppdateringen innehdller kommissionens detaljerade
bedomning av framstegen for varje enskilt riktmarke. Rapporten bygger pa
fortlopande uppgifter fran de bulgariska myndigheterna, framfor alt svar pa
kommissionens detaljerade frageformular om varje riktmérke. Kommissionen har i
sitt arbete fatt hjdlp av experter pa hog niva fran medlemsstaterna och har ocksa
grundat sin bedomning pa dokumentation och upplysningar fran manga andra kéllor.

Riktmarkesmetoden

Kommissionen anser att alla riktmérken hor ndra samman med varandra. | dialogen
med Bulgarien har det framkommit omfattande belagg for att framsteg i forhallande
till ett riktmérke bidrar till framsteg dven i forhdlande till ett annat riktmarke.
Tanken med samarbets- och kontrollmekanismen &r inte att upprétta nagon checklista
utan att utarbeta ett oberoende och stabilt rattsvasen i stand att upptacka och utdoma
pafoljder vid intressekonflikter, bekdmpa korruption pa ala nivaer och effektivt
ingripa mot organiserad brottslighet. Kommissionen har dérfér inte fér avsikt att

Kommissionens beslut 2006/929/EG av den 13 december 2006 om inréttande av en mekanism for
samarbete och kontroll av Bulgariens framsteg vid uppfyllandet av de sérskilda riktmérkena for
reformen av réttsvasendet och kampen mot korruption och organiserad brottslighet (EUT L 354,
14.12.2006, s. 58).
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avskaffa riktmérkena ett efter ett, utan att arbeta tillsammans med Bulgarien till dess
att mekanismen helt och hallet kan avvecklas.

LAGET FOR REFORMPROCESSEN | BULGARIEN
Resultat

Liksom tidigare ar aterfinns kommissionens ingadende bedémning av de framsteg
som gjorts for att uppna riktméarkena enligt samarbets- och kontrollmekanismen i de
uppdaterade uppgifter som bifogas rapporten. Huvudrapporten innehdller en
sammanfattning av kommissionens viktigaste slutsatser och rekommendationer om
atgarder som Bulgarien borde vidta.

Rapporten for samarbets- och kontrollmekanismen fran juli 2008 och rapporten om
forvaltningen av gemenskapsmedel i Bulgarien ledde till en attitydférandring och en
mer dppen och uppriktig dialog pa alla nivaer med de bulgariska myndigheterna. Den
utbredda forekomsten av organiserad brottslighet och korruption fornekas inte 1angre
och aklagarmyndigheterna och réattsvasendet genomfor insatser for att bekampa dessa
problem. Vissa atgarder vidtogs for att folja upp de rekommendationer som
kommissionen kom med i sin féregdende beddmning.

Bekadmpning av organiserad brottslighet

Bulgarien har paborjat en omstrukturering av landets 8klagarmyndighet for att oka
dess effektivitet, och sedan september 2008 ligger sarskilt fokus pa &tal av allvarliga
brott.

Uppréttandet av gemensamma grupper med foretradare for aklagarmyndigheterna,
polisen, den nationella undersokningstjansten och den statliga sékerhetsmyndigheten
har lett till battre samordning och patagliga framsteg i utredningar, sérskilt avseende
bedrégerier relaterade till EU-medel. Om detta vittnar det 6kade antalet utredningar
och &tal. Uppréttandet av en permanent gemensam grupp for att beivra 6vertradel ser
av EU:s finansidlla system &r ett utmarkt initiativ, eftersom det innebér att flera
funktioner, underréttel severksamhet, specialkunskaper och utredningar som rér en
sarskild typ av brottslighet sammanfors inom ramen for en enda myndighet.

Nér det gédller bekédmpningen av organiserad brottslighet har det ahnu inte uppréttats
en likadan effektiv organisatorisk struktur, utan verksamheten bedrivs i
gemensamma tillfalliga grupper. Dessa tillfalliga grupper har dock genomfort
proaktiva insatser mot mediemmar av kanda grupper som agnar sig &t organiserad
brottdighet. De forsta domarna har meddelats efter éatalsférhandling (plea
bargaining), och forkortade rattegangsforfaranden (skyndsam handlaggning). Nér
man forfar pa detta sétt blir foljden ofta domar som &r lindrigare an den lagstadgade
miniminivan i ma da svaranden erkdnner sakforhdllandena. Béda forfarandena
anvands nu i foregripande syfte mot medlemmar av grupper som &gnar sig at
organiserad brottslighet, for att rada bot pa den allmanna ineffektiviteten i fraga om
straffréttsliga forfaranden i Bulgarien. Dessa forfaranden har for forsta gangen lett
till att nagra medlemmar av organiserade kriminella grupper har domts till
fangelsestraff, vilket kan ses som en viktig signal till almanheten om att kénda
brottslingar inte langre star 6ver lagen. Dessa fallande domar kan gora det |attare att
frysa tillgangar och att genomfora utredningar om penningtvétt som kan leda till
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eventuella nya féllande domar. Det bor dock Gvervagas om atalsforhandlingar har en
tillrackligt avskrackande effekt om det anvands allmant i mal avseende organiserad
brottslighet. Det bor inte heller hindra Bulgarien fran att upprétta ett adekvat
réttegangssystem.

De forsta framgangarna maste bedomas mot bakgrund av att det fortfarande
forekommer mord som & knutna till organiserad brottsighet och att kénda
brottslingar inte grips. Det behovs klara bevis for att myndigheterna och den politiska
klassen entydigt engagerat sig for att undanréja de underliggande orsakerna till
problemet. Situationen leder till oro och osdkerhet inom administrationen, polisen
och réttsvasendet. De kan inte férvantas leda kampen mot organiserad brottslighet
och korruption sa lange som de signaler som kommer fran myndigheterna och den
politiska ledningen inte & samstdmmiga och tydliga. Det bor undvikas att de
lovvérda anstréngningar som gors av administrationen, polisen och réttsvasendet gor
dem utsatta for hot och skréamsel.

Reformen av polisvasendet fortsétter, &ven om personalstyrkan, strukturerna och
forfarandena inom den nyligen bildade kriminalpolisen och polisens omorganiserade
utredningsavdelning fortfarande behGver stérkas. Det forekommer fortfarande
Overlappningar i den nya strukturen, och den har annu inte lett till 6kad effektivitet i
utredningen av allvarliga brott.

Resultaten fran kommittén for frysning och forverkande av tillgangar som harror fran
brottslig verksamhet (CEPACA) har forbéttrats betydligt sedan mitten av 2008, och
over 130 mdl vantar nu pd avgorande i domstol. Aven om den tillampliga réttsliga
ramen forefaller att medge frysning av tillgangar i samband med att man inleder en
officiell utredning, av t.ex. penningtvaétt, tillampas frysning uppenbarligen forst flera
manader in i forundersokningsskedet eller i samband med att atal vacks, och den
forlorar darfor storsta delen av sin effekt. De villkor for frysning av tillgangar som
faststélls i lagen &r dessutom for restriktiva och motsvarar inte verkligheten nar det
gdler brottssituationen i Bulgarien. 1 november 2008 lades det fram forslag till
andringar av lagstiftningen for att gora frysning och forverkande av tillgangar mer
verkningsfulla, men de forkastades i parlamentet av en bred majoritet Gver
partigrénserna. Till foljd av dessa problem har CEPACA ocksa borjat anvanda
privatréttsiga beslut om forverkande i sddana fall. Generellt sett lider undermineras
dock CEPACA:s arbete allvarligt till foljd av kryphdleni lagstiftningen.

Reform av réattsvasendet

De eventuella framstegen i samband med véckande av atal, t.ex. nar det géler att
bekémpa bedragerier relaterade till EU-medel, kommer att vara begransade om inte
réttsvasendet reformeras ytterligare och ger prov pa ett starkare engagemang for ett
effektivt fungerande réttssystem. Det finns fortfarande anledning till oro nar det
galler orimliga forseningar i réttsliga forfaranden. Forseningarna beror huvudsak pa
de dtraffréttsliga forfarandenas extremt formella karaktér, en viss passivitet hos
domarkéren och de uppenbarligen granslésa méjligheter att bromsa upp forfarandena
som svaranden gesi straffprocesslagen.

Eftersom det inte har lagts fram nagralampliga férslag till lagstiftning for att dtgarda
detta problem har en arbetsgrupp inom det hogsta réttsradet gjort upp en detaljerad
forteckning och analys av specifika mdl. | varje enskilt mal foreslogs eller antogs
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atgarder, i form av rekommendationer, i ett forsok att paskynda”mal av stort allméant
intresse”. Det gdler mal mot kanda personer, dar ett flertal forseningar har
forekommit. | rekommendationerna fran det hogsta réttsradet foreslds andringar av
lagstiftningen (t.ex. inférande av registrering av hemvist) och omfattande andringar i
organisationen av domstolar och i réttspraxis. Initiativet fran det hogsta réttsrédet &r
lovvart. Det &terstar att se vilken effekt som rekommendationerna far och om de foljs

upp.

Det straffréttsiga forfarandets komplexa och formella karaktar & i sig en betydande
orsak till att rattssystemet & ineffektivt. Utrednings- och aklagarmyndigheterna
tvingas anvanda forenklade metoder for att f& fram bevis och undvika komplicerade
utredningar. Detta formella tillvagagangssétt framjar inte ens svarandens réttigheter,
eftersom  de  brottsbekdmpande  myndigheterna  konsekvent — anvander
utredningsmetoder som leder till storsta méjliga intréng i privatlivet. ”Mjukare”
bevisning godtas namligen inte i domstolen.

Sedan juni 2008 &r det hogsta réttsradets inspektionsenhet fullt fungerande och har
astadkommit uppmuntrande resultat nar det gdler att undersoka disciplindra
Overtrddel ser och systematiska brister i rattstillampningen. Vissa av dess iakttagel ser
har lett till forbéttringar, sarskilt till foéljd av tolkningsbesut av hogsta
kassationsdomstolen.

Hogsta kassationsdomstolen har ocksd gjort insatser for att framja en enhetlig
réttspraxis genom att hala regelbundna gemensamma méten med regionala
domstolar. Annu viktigare & att hogsta domstolen aktivt har utnyttjat sina
befogenheter att avge en rad tolkningsbeslut som & bindande for alla domstolar och
sékrar en enhetlig tillampning av lagstiftningen.

Lagstiftningsdtgarderna har varit av varierande slag och ibland motstridiga. Lagar har
inforts for att undvika missbruk av de tilltalades réttigheter (férordning om
sjukledighet) och for att skarpa pafdljderna for bedrégerier relaterade till EU-medel.
Samtidigt utfardades dock en amnestilag genom vilken garningar som begas av
vardsl6shet och som kan leda till fangelsestraff pa upp till fem ar, inbegripet sddana
som begéttsi en offentlig tjanst fore juli 2008, befrias fran straffréttsliga forfaranden.
Detta sander en signal som stér i strid med regeringens atagande att utrota korruption
pa ala nivaer, i synnerhet ndr det gdler garningar som begétts av vardsldshet i
offentlig tjanst.

Pa samma sétt har man inom justitieministeriet vidtagit atgarder for att utarbeta ny
strafflagstiftning, men samtidigt underlatit att félja upp flera rekommendationer om
att forenkla de overdrivet formella straffréttsliga forfarandena som antogs 2006.
Strafflagen & i sig fordldrad. Det réttsliga systemet uppvisar darfor fortfarande
patagliga brister, sarskilt betréffande grundlaggande strafflagstiftning, men ocksa
annan viktig lagstiftning, t.ex. i fraga om forverkande av kriminella tillgangar.
Bristen pa initiativ fran lagstiftarens sida nar det gdler grundldggande
strafflagstiftning utgor ett allvarligt tillkortakommande. Overdriven formalism i
réttstillampningen, den offentliga forvaltningens svaghet och bristande ansvarighet i
alménhet och den bristande initiativformagan i ett strikt hierarkiskt system maste
réttas till genom att den réattsliga ramen moderniseras pa sa sétt att beslutsfattandet
kan paskyndas och ansvarskanslan okar.
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Kampen mot korruption

Sedan forra sommaren har atgarder vidtagits pa ministerradsniva for att starka
samordningen ministerierna emellan och paborja forberedelserna fér en ny strategi
mot korruption, pa grundval av en utvardering och samrad med berorda parter. Man
har dessutom (inom ramen for ett EU-finansierat projekt) inréttat en webbplats for
anmalan om Korruptionsbrott, dar man kan lamna in klagoma centralt mot ala
institutioner och félja upp handléggningen av klagomalet. Man har tillhandahdllit
samordning, 6vervakning och tekniskt stéd for alla regionala kontor for bekampning
av korruption och ett nétverk av inspektionsenheter vid alla ministerier har skapats.

Samtidigt behtvs det ett mer proaktivt angreppssétt inom utsatta omréden och
sektorer sdsom halsa och utbildning, t.ex. genom att tillhandahdlla administrativa
riktlinjer om hur risker kan lindras och tillampa en striktare dvervakning av
efterlevnaden av reglerna. En allman brist pa initiativ inom dessa utsatta omraden &r
méarkbar. Aven om det finns atskilliga tecken pa bedrageri och korruption (inbegripet
samrére med organiserad brottsighet) i den offentliga sektorn, verkar de
brottsbekdmpande organen ovilliga att ta initiativ och forefaler att inte inleda
undersokningar forran nagon annan myndighet formellt rapporterat om
oegentligheter. Alltfor f& undersokningar inleds pa eget initiativ, dvs. de inleds oftast
pa grundval av ett klagomdl eller ett administrativt meddelande. Bristen painitiativ i
de brottsbekampande organen beror till stor del p& en passiv attityd och pa det
begrénsade politiska stodet for en proaktiv hallning nar det gdler att bekampa
bedrageri och korruption. Detta bristande stod leder till att anstéllda i de
brottsbekampande organen kanner osékerhet infér att inleda en utredning, eftersom
den kan ledatill ett avslGjande av korruption pa hog niva. Mot denna bakgrund skulle
Bulgarien kunna 6vervéga att inrétta specialenheter for atal och domar i ma rérande
korruption pa hog nivd och organiserad brottslighet. Dessa strukturer bor vara
funktionellt och politiskt oberoende av regeringen och ha ett klart mandat att agera
proaktivt.

SKYDDSKLAUSULER

Mot bakgrund av ovanstdende uppkommer frégan huruvida skyddsklausulerna bor
tillampas. | de offentliga diskussionerna om samarbets- och kontrollmekanismen
rader det ofta forvirring nér det galler hur 1ange mekanismen sannolikt kommer att
finnas kvar och de tidsbegransade skyddsklausulerna enligt anslutningsférdraget. Det
finns inte nagon automatisk koppling mellan samarbets- och kontrollmekanismen
och skyddsklausulerna i anglutningsfordraget for Bulgarien. Skyddsklausuler &r ett
stdende inslag i anslutningsfordrag. De infordes for att sikerstdlla att den inre
marknaden och omradet med frihet, sdkerhet och réttvisa skulle fungera. De kan
utlosas fram till och med utgangen av 2009 och medger ett tillfalligt upphéavande av
tillampningen av relevant gemenskapslagstiftning om detta & nddvandigt.
Kommissionen anser, pa grundval av ovanstaende, att villkoren for att dberopa
skyddsklausulernainte & uppfyllda.

Samarbets- och kontrollmekanismen &r nu inne pa sitt tredje ar. Den infordes inte pa
nagon viss bestdmd tid eftersom den inte skulle tas bort forrdan ala riktméarken
uppnatts. Att na malen med riktméarkena ar naturligtvis en uppgift pa lang sikt. Att
t.ex. tackla de bakomliggande orsakerna till korruption och utrota den organiserade
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brottsligheten kommer att ta tid. De djupgdende forandringar som behtvs maste
komma inifrén det bulgariska samhallet, och samarbets- och kontrollmekanismen &r
ett stod i denna strévan. Den &r inte ett mal i sig och kan inte ersétta det engagemang
fran de bulgariska myndigheterna som & en forutséttning for att rattsvasendet och
réttspraxis ska kunna anpassas till allménna EU-standarder.

SLUTSATSER OCH REKOMMENDATIONER

Kommissionen har sett en ny dynamik i Bulgariens anstréngningar att forbattra
réttsvasendet och bekampa korruption sedan rapporten fran juli 2008. Den kommer
till  uttryck i de anstrdngningar som gors av enskilda aktorer inom
aklagarmyndigheten och rattsvasendet for att |6sa strukturella problem. Dessa aktorer
fortjanar stod och erkéansla for sina insatser. De pragmatiska dtgarderna bidrar till
Okad effektivitet inom réattsvasendet och en starkt &klagarmyndighet. | vissa fall har
de ocksa minskat tillfalenatill korruption.

Dessa dtgarder ar dock begransade till teknisk niva och har en begransad inverkan.
Aven om den 6kade medvetenheten och dessa enskilda initiativ valkomnas, saknar
de en ordentlig uppbackning i form av ett brett politiskt samforstand eller en
Overtygande strategi, med vilkas hjdp kampen mot organiserad brottslighet och
korruption skulle kunna bli Bulgariens framsta prioritet. Till foljd av detta uppfattas
det bulgariska réttsvasendet av allménheten som langsamt, ibland oréttvist och i vissa
fall utsatt for paverkan och stérningar. De &garder som har genomforts uppfattas
som splittrade och som om de inte féljs upp systematiskt pa alla nivaer. Det saknas
fortfarande ett tillrackligt politiskt engagemang for bredare initiativ som skulle kunna
ledatill ett mer beslutsamt, strategiskt tillvagagangssétt.

Trots vissa uppmuntrande pragmatiska atgarder for att gora réttsvasendet effektivare
och intensifiera kampen mot korruption och organiserad brottslighet finns det manga
brister som den bulgariska regeringen méaste atgarda.

Kommissionen uppmanar Bulgarien, pa grundval av sin senaste bedémning, att vidta
atgarder pafoljande omraden:

Organiserad brottslighet och korruptionsbekampning:
e Utvecklaen integrerad strategi mot organiserad brottslighet och korruption.

e Permanenta den tillfalliga strukturen med gemensamma grupper for utredning av
organiserad brottslighet.

e Upprétta sarskilda strukturer som & tillréckligt funktionellt och politiskt
oberoende for att dtala och déma fall av korruption pa hdg niva och organiserad
brottdighet.

e Framja proaktiva understkningar av korruption som utférs pa eget initiativ av ala
administrativa myndigheter med kontrollfunktioner.

e Sorja for att den nyligen antagna lagen om intressekonflikter genomfors i
praktiken, genom att ta fram riktlinjer fér genomfdrandet och ett centralt
rapporteringssystem.
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e Pa dvergripande niva overvaka effekten av lagar for bekdmpning av korruption
och organiserad brottslighet och vid behov andralagstiftningen.

e Gora systemet for frysning och forverkande av tillgangar som harror fran brottslig
verksamhet mer effektivt.

o Stérka kapaciteten hos den allménna inspektionsmyndigheten och ministeriernas
och byraernas inspektionsenheter och ge dem fullmakt att agera proaktivt nar det
gdller att identifiera och tgarda svaga punkter.

e Starka de 28 regionala raden for bekdmpning av korruption i samverkan med det
civilasamhdllet.

e Skapa béattre administrativa arrangemang for skydd av personer som slér larm.

e Nara Overvaka framstegen i kampen mot korruption pa centra och lokal niva
genom samordningsgruppen med deltagare fran fleraministerier.

Réattsvasendets effektivitet

e Aktivt upptécka och analysera bristande enhetlighet 1 tillampningen av
lagstiftningen och uppmuntratill ytterligare tolkningsbeslut i hogsta domstolen.

e Fortsitta utkast till diskussionsdokument om en fullstandig omarbetning av
strafflagen.

e Overvidga en genomgripande reform av straffprocessiagen i syfte att forenkla
straffrattsliga forfaranden och minska éverdriven formalism.

e Snabbt genomfora rekommendationerna fran réttstillampare om att forbattra
praxis inom ramen for den nuvarande straffprocesslagen.

e Genomfora alla rekommendationer fran det hogsta réttsradet nar det géller
forseningar i viktiga brottmd och utdka Overvakningen systematiskt till alla
berordafal.

e Overvaka anvandningen och effekterna av skyndsam handlaggning (Iagre straff i
utbyte mot erkannande) och &talsforhandling.

e Overvaka att alladomstolar i praktiken iakttar kravet att offentliggora alla domar.

e Se till att ala underrétsdomare genomgdr en utvardering och se oOver
forordningen om regler och kriterier for de utnamningar som gors av det hogsta
réttsradet.

e Analysera och atgéarda eventuell motsagelsefull praxis fran det hogsta réttsradets
sidai disciplindra forfaranden.

e Sorja for en snabb och effektiv uppfoljning av det hogsta réttsradets
inspektionsenhets rekommendationer och iakttagel ser.

Kommissionen uppmanar Bulgarien att g& vidare med reformprocessen och att
genomfora kommissionens rekommendationer. Kommissionen kommer utifrén dessa
att stodja och 6vervaka framstegen nasta ar. Patryckningarna for att uppna resultat
maste fortsitta och kommissionen uppmanar ocksa de andra medlemsstaterna att
fortsétta bista Bulgarien och hjalpa landet att gora framsteg. Kommissionen kommer
for sin del att fortsétta att stédja Bulgariens anstrangningar genom att halla politisk
och teknisk dialog och tillhandahalla lamplig sakkunskap, nar detta & nodvandigt.
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Framtidsutsikter:

Rapporten visar att vissa atgarder har vidtagits pa teknisk niva som ett svar pa de
rekommendationer som gavs i kommissionens rapport fran juli 2008. Det har skapats
en dynamik som har lett till de forsta resultaten. For att sikerstdlla en bestédende
forandring i Bulgarien behdvs det dock mer omfattande resultat nér det géller att
utreda, dtala och doma fall av korruption pa hog niva och organiserad brottslighet.
Nagon genomgripande reform av réttsvasendet har annu inte paborjats. Detta kréver
ett entydigt politiskt engagemang pa lang sikt. Kommissionen anser att samarbets-
och kontrollmekanismen fungerar som ett stodverktyg som maste finnas kvar tills
reformerna har slutférts. Kommissionen kommer darfor att géra en ny bedémning av
framstegen sommaren 2010.
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