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1. INDLEDNING

I januar 2017 foretog Kommissionen en omfattende vurdering af Bulgariens fremskridt i de ti
ar, der er gdet siden etableringen af mekanismen for samarbejde og kontrol i 2007". P4 basis
af det langsigtede perspektiv og de betydelige fremskridt fremsatte Kommissionen 17 vigtige
henstillinger, som — safremt de efterleves — vil fgre til en afvikling af mekanismen i
overensstemmelse med kommissionsformands Jean-Claude Junckers mal om at afslutte
proceduren for mekanismen for samarbejde og kontrol inden udlgbet af denne Kommissions
mandatperiode. Henstillingerne fra januar 2017 anses derfor for at vare tilstrekkelig
fyldestggrende til, at mekanismen kan afvikles, medmindre den positive udvikling helt
tydeligt skulle vise sig at vende. Det blev ogsa understreget, at afviklingstempoet afhanger af,
hvor hurtigt Bulgarien kan efterleve henstillingerne og opna varige resultater. I henstillingerne
blev der lagt s@rlig vaegt pa det ansvar og den ansvarlighed, der kreeves af de bulgarske
myndigheder, samt pa indfgrelsen af interne kontrolforanstaltninger til sikring af varige
resultater — for at vise, at igangvarende projekter vil kgre videre selv uden mekanismen for
samarbejde og kontrol. Som praciseret af Radet ophgrer mekanismen for samarbejde og
kontrol, nar alle seks benchmark for Bulgarien er naet tilfredsstillende.

I rapporten fra november 2017* konstaterede Kommissionen, at "der er opnaet betydelige
fremskridt med henstillingerne i rapporten fra januar 2017, is@r henstilling 1, hvor det nu vil
vare op til det nye gverste retsrad at vise resultater, og henstilling 16 og 17, hvor det nu
gelder om at fastholde den positive udvikling. Der er ogsa sket store fremskridt med
efterlevelsen af henstilling 4, men der skal stadig ggres en indsats. Selv. om Kommissionen
endnu ikke kan konkludere, at benchmarkene pa nuvarende tidspunkt er naet pa
tilfredsstillende vis, er den fortsat af den opfattelse, at Bulgarien med den rette politiske
styring og vilje til at ga videre med reformen bgr vere i stand til at efterleve de resterende
henstillinger som led i mekanismen for samarbejde og kontrol inden for nar fremtid". Radet
gledede sig over de betydelige positive skridt, der er taget, men bemarkede samtidig, at der
stadig er meget, der skal g;bres3 .

I denne rapport redeggres der for de yderligere fremskridt, der siden november 2017 er gjort
med at fglge op pa de henstillinger, der er fremsat i rapporten fra januar 2017. Som i tidligere
ar er rapporten resultat af en grundig analyse, som Kommissionen har udfert i tet samarbejde
med de bulgarske institutioner og med input fra civilsamfundet og andre bergrte parter,
herunder andre medlemsstater.

2. DEN GENERELLE SITUATION

I rapporten fra januar 2017 blev det bemerket, at selv om der er gjort fremskridt med
benchmarkene for mekanismen for samarbejde og kontrol, blev fremskridtene hemmet af
ugunstige forhold foranlediget af en ustabil regering, en uforudsigelig lovgivningsproces og et
mediemiljg, som ikke har veret venligt stemt over for reformer”®. Selv om disse spgrgsmal
ikke var omfattet af det specifikke anvendelsesomrade for mekanismen, har disse faktorer
ikke desto mindre haft indvirkning pa reformprocessen.

COM(2017) 43 final. Som opfglgning pa Ministerradets konklusioner af 17. oktober 2006 (13339/06) blev
mekanismen etableret ved Kommissionens beslutning af 13. december 2006 (K(2006) 6570).

COM(2017) 750 final.

Radets konklusioner af 12. december 2017 vedrgrende mekanismen for samarbejde og kontrol.

COM(2017) 43 final.



I Igbet af det ar, der er gaet siden november 2017, har regeringen i Bulgarien veret stabil,
hvilket har hjulpet reformprocessen. Det vasentligste enkeltstaende skridt var vedtagelsen i
januar 2018 af reformen af den generelle ramme for bekeempelse af korruption. Der er ogsa
fortsat blevet arbejdet pa andre omrader, bl.a. gennemfgrelsen af tidligere vedtagne reformer.
Pa visse omrader er reformerne eller drgftelserne om den rette tilgang hertil stadig i gang. Den
lovgivningsmessige udvikling har i nogle tilfelde dog fortsat givet anledning til kontroverser.
I visse tilfalde har det i lovgivningsprocessen varet muligt at reagere og tilpasse sig>, mens
der i andre tilfzlde fortsat er opstiet kontroverser efter vedtagelsen af lovgivningen®.
Overordnet set har det lovgivningsmassigt dog veret muligt at gennemfgre reformer pa en
mere forudsigelig og mindre kontroversiel made end tidligere.

Internationale observatgrer har i de seneste ar bemarket en vasentlig forvaerring af det
bulgarske medielandskab, som er kendetegnet ved ugennemsigtige ejerforhold og svag
handhavelse af journalistiske standarder. En sadan situation pavirker kvaliteten af den
offentlige debat og risikerer derfor pa grund af de meget fa uathangige kilder at begrense
offentlighedens adgang til information’. Retsvzasenets uathengighed pavirkes i serlig grad af
medielandskabet, hvor der 1 visse medier med tilknytning til ugennemsigtige interesser
foretages malrettede angreb pa dommere, og hvor det er vanskeligt at fa adgang til effektive
klagemuligheder. Det gverste retsrad spiller en vigtig rolle, nar det galder om at forsvare
retsvaesenet og princippet om retsvasenets uafhengighed mod sidanne angreb®.

Overordnet set udggr mediernes og civilsamfundets evne til at drage magtudgverne til ansvar 1
et pluralistisk samfund uden pres et vigtigt grundlag for de reformer, der er omfattet af
mekanismen for samarbejde og kontrol, samt for bedre regeringsforelse mere generelt.

De @ndringer af strafferetten, der blev foresléet for at imgdegé korruption i den private sektor, blev mgdt
med udbredt modstand af erhvervsorganisationer og juridiske eksperter, hvilket fik nationalforsamlingens
retsudvalg til at indlede yderligere hgringer om lovforslaget.

F.eks. var det pa trods af protester fra civilsamfundsorganisationer, der var bekymrede over
domstolsadgangen, ngdvendigt at vedtage @ndringer af forvaltningsloven, der blev vedtaget i sommeren
2018, ved at underkende et presidentielt veto, og disse @ndringer er nu forelagt forvaltningsdomstolen med
henblik pa en efterprgvning af deres forenelighed med forfatningen.

Ifglge det af Journalister uden Granser udarbejdede indeks for pressefrihed, World Press Freedom Index,
indtager Bulgarien i 2018 en 111. plads ud af 180 lande — den darligste score blandt de nuverende EU-
medlemsstater — hvilket viser, at situationen de seneste ar er blevet vasentligt verre. I 2013 indtog landet en
87.plads. Se https:/rsf.org/en/ranking. Se ogsd observatoriet for mediepluralisme 2016:
http://cmpf.eui.eu/media-pluralism-monitor/mpm-2016-results/bulgaria/.

Det har angiveligt veret vanskeligt i visse nylige sager at finde frem til den ngdvendige konsensus i retsradet
om et passende svar. Visse medlemmer af retsradet har hevdet, at det er ngdvendigt at finde den rette balance
mellem pa den ene side mediernes legitime interesse i at rapportere om retlige anliggender og pa den anden
side interessen i at have et uathaengigt retsvaesen. I erkendelse af behovet for en konsekvent holdning til
sadanne spgrgsmal har retsradet udarbejdet et s@t godkendte standarder, der kan fungere som retningslinjer
fremover.



3. VURDERING AF FREMSKRIDT MED OPFYLDELSEN AF BENCHMARK I
MEKANISMEN FOR SAMARBEJDE OG KONTROL PA GRUNDLAG AF
HENSTILLINGERNE I DEN RAPPORT FRA JANUAR 2017, DER ER
UDARBEJDET SOM LED I MEKANISMEN FOR SAMARBEJDE OG
KONTROL

3.1 Fgrste benchmark: Domstolenes uafhaengighed

Henstilling 1: Det bgr sikres, at det kommende valg af det ¢gverste retsrad bliver
gennemsigtigt med en offentlig hgring i nationalforsamlingen forud for valget af de politisk
indstillede medlemmer og med mulighed for, at civilsamfundet kan fremscette bemcerkninger
vedrgrende kandidaterne.

Henstilling 2: Der bgr opnas resultater i form af en gennemsigtig og meritbaseret
udneevnelse af personer til ledende juridiske embeder, herunder i forbindelse med den
kommende udncevnelse af den nye retspreesident for den pverste forvaltningsdomstol.

Henstilling 3: Det bor overvejes at benytte ekstern bistand, f.eks. fra Strukturreformtjenesten
og/eller Europaradet, med henblik pa at forbedre dels den made, hvorpa inspektoratet under
det gverste retsrad fungerer rent praktisk, dels det ¢verste retsrads opfelgning pa
inspektoratets konklusioner, bl.a. vedrgrende integritetsproblemer.

I forrige rapport blev valget af det nye gverste retsrad fremhavet som et vigtigt fremskridt i
2017. Valget blev afholdt inden for rammerne af en ny og forbedret forfatnings- og
lovgivningsmassig ramme, idet de medlemmer, der indstilles af retsvaesenet, blev udn@vnt
direkte, og de medlemmer, der indstilles af parlamentet, blev valgt med to tredjedeles flertal i
nationalforsamlingen. Det nye retsrad tiltradte i oktober sidste ar og spiller en vigtig rolle i
bade den daglige forvaltning af retsvaesenet og den fortsatte reform heraf.

Overordnet set lader det nye retsrad til i en and af professionalisme og godt samarbejde at
have fundet sig til rette i sin forvaltningsrolle og undgaet den staerkt polariserede atmosfare,
som ofte kendetegnede det forrige retsrad. Afggrelser om udnavnelser til ledende stillinger
inden for retsvasenet har tidligere udgjort et kritisk spgrgsmal pa grund af manglende
gennemsigtighed og anklager om ubehgrig indblanding fra politisk eller gkonomisk side, og
det blev derfor i rapporten fra januar 2017 bemarket, at det nye gverste retsrad burde indfgre
en resultatliste over gennemsigtig og meritbaseret beslutningstagning.

I arets 1gb er der inden for retsvasenet blevet udnavnt en raekke ledere, som tilsyneladende
ikke har givet anledning til stgrre kontroverser’. I marts lykkedes det ikke at udnavne en ny
formand for Sofias byret, fordi retsradets dommerkammer ikke kunne blive enigt. Sofias byret
var genstand for store skandaler i 2014 og 2015 og har siden da under ny ledelse gennemgaet
en generel reorganisering. Siden formanden af personlige arsager tradte tilbage i sommeren
2017, har retten veeret uden fast ledelse. Det vil vare vigtigt for retsradet at sikre, at denne
udnzvnelse gennemfgres via en aben og gennemsigtig procedure, sa bade offentligheden og
de dommere, der arbejder i retten, kan have tillid til den nye formand'’. Der ogsa iverksat en
procedure for udnzvnelse af den nye formand for den serlige domstol for organiseret
kriminalitet''. Mere generelt er udvalgelsesproverne for domstolsudnavnelse angiveligt

Udnavnelsen af den nye formand for den gverste forvaltningsdomstol blev afsluttet 1 2017 og indgik allerede
irapporten fra november 2017.
Der er ivaerksat en anden procedure med to kandidater til posten.

! Den seerlige domstol spiller en vigtig rolle inden for det bulgarske retsvaesen pa grund af sit ansvar for at
behandle sager om organiseret kriminalitet og — siden sidste november — korruption pa hgjt plan.




under forberedelse, idet der indledes med udn@vnelser til den gverste kassationsret og derefter
de underliggende retter for til sidst at deekke alle retsniveauer. Sadanne udvalgelsesprgver
udggr et vigtigt led i gennemsigtigheden, og det vil vere vigtigt for hgjesteretten at sikre
deres effektivitet, ved at de ledige stillinger beszttes pa en reglementeret made'”.

Et andet omrade, der tidligere har givet anledning til kontroverser, vedrgrer disciplinersager.
Pa dette omrade deler retsradet ansvarsomrade med det uafhengige retsinspektorat, som i
januar 2017 fik tildelt yderligere befgjelser til at kontrollere dommernes integritet, bl.a. ved at
kontrollere erkl@ringer om personlige aktiver, samt en mere central rolle i indledningen af
disciplin@rsager. Som opfglgning pa Kommissionens henstilling om at benytte ekstern
ekspertise blev der med bistand fra Kommissionens Strukturreformtjeneste og Europaradet for
nyligt iverksat et projekt, som forventes afsluttet 1 2019.

Pa grundlag af analysen af forste benchmark har Bulgarien gennemfgrt henstilling 1 og
neesten gennemfprt henstilling 2 og 3. Da der stadig forventes visse fremskridt, er det for at
bekreefte denne vurdering ngdvendigt fortsat at leegge veegt pa konkrete resultater for sa vidt
angar henstilling 2 og 3, men fprste benchmark kan betragtes som midlertidigt opfyldt.

3.2 Anden benchmark: Retsregler

Henstilling 4: Vedtage cendringer til strafferetsplejeloven og strafferetten med henblik pa at
forbedre retsreglerne for retsforfplgelse i forbindelse med korruption pda hgjt niveau og
alvorlig organiseret kriminalitet.

I rapporten fra januar 2017 blev behovet for at udbedre manglerne i Bulgariens strafferet og
strafferetlige procedurer udpeget som en vigtig tilbagevarende udfordring, navnlig for at
forbedre det bulgarske strafferetssystems kapacitet til pa effektiv vis at gribe ind over for
korruption pa hgjt plan og organiseret kriminalitet.

Bulgarien har i arenes Igb truffet en rekke konkrete lovgivningsmassige foranstaltninger for
at imgdekomme sadanne betenkeligheder og fulgte i 2017 op med yderligere @ndringer af
strafferetsplejeloven. De vigtigste @ndringer omfattede en overfgrsel af sager om korruption
pa hgjt plan til den sarlige domstol for organiseret kriminalitet samt strengere regler hvad
angar domstolenes mulighed for at sende sager tilbage til anklagemyndigheden af formelle
grunde. Nu er det kun muligt at sendte sager tilbage pa grundlag af formelle og
proceduremassige fejl under et indledende retsmgde i begyndelsen af retssagerne'”.

Disse @ndringer er nu tradt i kraft. Den sarlige anklagemyndighed har ogsa modtaget
yderligere ressourcer til handtering af den ekstra arbejdsbyrde, og der er indledt procedurer
med det formal at stille yderligere ressourcer til radighed for den serlige domstol'.
Andringernes indvirkning pa domstolsprocedurernes hensigtsmassighed har vist sig i form af
et stgrre antal sager, der sendes tilbage i begyndelsen af retssagerne. Dette er maske naturligt i
Igbet af en overgangsfase og afspejler delvist en forsigtig tilgang fra dommernes side hvad

12 Tidligere blev langtidsudstationeringer i vid udstreekning anvendt som en made at forfremme dommere pa,
hvilket gav anledning til bekymring om, hvorvidt domstolene var uath@ngige eller ej. Visse interessenter har
papeget, at der er risiko for, at denne praksis kan vende tilbage som fglge af de lovgivningsmassige
@ndringer 1 2017, som oph@vede de bestemmelser, der blev indfgrt som led i reformen i 2016 med henblik
pa at regulere udstationeringernes varighed.

3 Se COM(2017) 750, 5. 4, 0og SWD(2017) 700, s. 6.

' Visse interessenter har udtrykt bekymring for den tid, det tager at udn@vne yderligere dommere til den
s@rlige domstol, men proceduren er angiveligt sat i gang.




angar anvendelsen af de nye regler. Det bgr med tiden opvejes af hurtigere fremskridt, nar den

indledende fase er afsluttet'.

Ud over de lovgivningsmassige @ndringer, der allerede blev foretaget i strafferetsplejeloven i
2017, har der i Igbet af det seneste ar pagaet drgftelser om metoder til handtering af de meget
komplekse og formelle proceduremassige rammer for straffesager i Bulgarien. Dette er en
opfelgning pa en rekke analyser, som de bulgarske myndigheder og eksterne eksperter har
udfgrt i det seneste ar, bade som led i den lgbende retsreformstrategi og mere specifikt for at
forbedre rammerne for efterforskning og retsforfglgelse i korruptionssager .

Disse drgftelser har med deltagelse af repraesentanter for retsvasenet og akademiske eksperter
fundet sted i arbejdsgrupper i justitsministeriet. I lgbet af 2018 er der opnaet enighed om
raekke spgrgsmél, som det er blevet besluttet ikke at fglge op pa med lovgivning'’. Hvor det er
blevet besluttet ikke at lovgive, vil det vare vigtigt at overveje, om eventuelle
ikkelovgivningsmessige foranstaltninger vil kunne imgdega de underliggende udfordringer.

Nogle af de spgrgsmal, der blev rejst i forbindelse med analyserne, er stadig under behandling
med henblik pa en eventuel lovgivningsmessig opfelgning. Et eksempel pa essensen i de
konstaterede udfordringer vedrgrer spgrgsmalet om, hvordan tersklen for indledning af en
efterforskning forud for retssagen fastsattes, samt det beslegtede spgrgsmal om anvendelsen
af "indledende undersggelser”, som ikke er omfattet af strafferetsplejeloven, og hvor de
indsamlede oplysninger ikke kan bruges som beviser i retten. Ud fra et effektivitetssynspunkt
kan der argumenteres for og imod anvendelsen af indledende undersggelser, hvilket ogsa
henger sammen med fglsomme spgrgsmal om mekanismerne for domstolskontrol af
afggrelser truffet af anklagemyndighedenlg. Et andet fglsomt omrade, hvor drgftelserne endnu
ikke har fgrt til en konklusion, vedrgrer de procedurer, der er indfgrt for at drage de hgjeste
embeder inden for retsvesenet, bl.a. en fungerende offentlig anklager, til ansvar 1 tilfelde af
alvorlige beskyldninger om forseelser eller kriminelle handlingerlg.

Endelig har regeringen hvad angar strafferetten udarbejdet malrettede @ndringsforslag med
henblik pa at fremme retsforfglgelsen i sager om korruption i den offentlige sektor og udvide
strafferettens anvendelsesomrade til ogsa at omfatte korruption i den private sektor. Disse
@ndringsforslag har vist sig kontroversielle og er stadig under behandling i den bulgarske
lovgivende forsamling.

Det er vigtigt at ggre sig ngje overvejelser og hgre interessenter, nar der treeffes beslutninger
om vejen frem med hensyn til de resterende spgrgsmal, navnlig i betragtning af de potentielle

> De bul garske myndigheder har angivet, at de i de kommende maneder forventer klart positive resultater hvad

angar de retslige procedurers generelle hensigtsmeaessighed.
16

17

Se ogsa punkt 3.3 og 3.4 nedenfor.

Et eksempel pa et omrade, hvor man har besluttet at ggre fremskridt pa anden vis end ved hjelp af
lovgivning, er indholdet af og formatet for tiltalerejsninger, hvor chefanklageren har anmodet den gverste
kassationsret om en fortolkningsafggrelse med det formal at fa preciseret retsgrundlaget. Et andet omrade,
som de bulgarske myndigheder besluttede ikke at fglge op pa, var henstillingerne om en stgrre inddragelse af
ledelsen i afggrelser om konkrete sager inden for anklagemyndigheden, hvilket ifglge de bulgarske
myndigheder kunne blive problematisk i en bulgarsk kontekst.

SWD(2018) 550, s. 9.

Den Europ@iske Menneskerettighedsdomstol har i en skels@ttende sag fra 2009, hvis opfglgning Europaradet
stadig holder gje med, identificeret manglen pa effektive mekanismer for efterforskning i sager mod en
fungerende chefanklager som en alvorlig mangel i det bulgarske strafferetssystem. Se Kolevi mod Bulgarien,
https://hudoc.echr.coe.int/eng#{ "itemid":["001-95607"]}).
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konsekvenser for det overordnede system for strafferetlig efterforskning og balancen mellem
de centrale institutioner. Mens anden benchmark fokuserer pa eventuelle lovgivningsmassige
lgsninger, er de underliggende problemer desuden tet forbundet med de spgrgsmal, der blev
rejst i forbindelse med den bredere strategi for retsreformen og korruptionsundersggelserne,
som er omfattet af tredje og fjerde benchmark nedenfor.

Pa grundlag af analysen af anden benchmark har Bulgarien gjort betydelige fremskridt med
henstilling 4 samt truffet konkrete foranstaltninger til forbedring af de relevante retlige
rammer. De bulgarske myndigheder er stadig i gang med at behandle en reekke spgrgsmdl,
som ogsa er relevante i forbindelse med tredje og fjerde benchmark. Anden benchmark kan
betragtes som midlertidigt opfyldt, idet der dog fortsat holdes gje med opfplgningen pa de
lovgivningsmeessige cendringer.

33 Tredje benchmark: Fortsat reform af retsvaesenet

Henstilling 5: Udarbejde en rapport med henblik pa offentlig hgring, hvori der redeggres
nermere for de fremskridt, der er gjort med at gennemfpre den nationale strategi for
retsreformen, og for de foranstaltninger, der stadig skal treeffes. Indfpre en mekanisme,
hvorved oplysninger om fremskridt lpbende kan offentligggres, indtil strategien er
gennemfort.

Henstilling 6: Finde en lgsning pd problemet med den store arbejdsbyrde i de travieste
domstole baseret pa nye standarder for arbejdsbyrden og na til enighed om en kgreplan for
reformen af retsveesenet sidelpbende med udvikling af den digitale retspleje.

Henstilling 7: Udarbejde en kgreplan for gennemfprelsen af henstillingerne i
Strukturreformens rapport om reform af anklagemyndigheden og dens kontakt med andre
institutioner, bl.a. bgr der indfpres en mekanisme til oplysning af den brede offentlighed om
Jfremskridt.

Henstilling 8: Udarbejde en kgreplan for gennemfgrelsen af henstillingerne i underspgelsen
om Menneskerettighedsdomstolens afggrelse, bl.a. bgr der indfpres en mekanisme til
oplysning af den brede offentlighed om fremskridt.

Arbejdet med retsreformen skrider frem inden for rammerne af de forskellige arbejdsomrader
i strategien for retsreformen fra 2014. I den forbindelse har regeringen i det radgivende rad for
retsreformen fortsat atholdt hgringer med interessenter og er med jevne mellemrum begyndt
at offentligggre opdateringer om fremskridt og yderligere prioriteter 1 reformprocessen. I takt
med at den nuvaerende reformstrategi nermer sig sin afslutning i 2020, kan disse mekanismer
anvendes som et springbrat til en bredere samfundsdebat om fremtiden for det bulgarske
retsvaesen og om mulige reforminitiativer, der ogsa rakker ud over 2020. Denne debat vil pa
nyttig vis ogsa inddrage det gverste retsrad, som har udstrakte uathengige befgjelser for sa
vidt angar forvaltningen af Bulgariens retsvesen.

Et vigtigt spgrgsmal i forbindelse hermed er styringen af arbejdsbyrden i domstolene samt det
dertil knyttede spgrgsmal vedrgrende en eventuel fremtidig retsreform. Som et fgrste skridt i
retning af en mere omfattende reform er anklagemyndigheden nu géaet videre med et
pilotprojekt for at konsolidere et lille antal lokale anklagemyndigheder. For sa vidt angar
domstolene har det gverste retsrad i afventning af udfaldet af et igangvearende projekt valgt en
forsigtig tilgang, og en overordnet reform af retsvaesenet synes nu at vere mere og mere
usandsynlig pa kort sigt. I stedet er der gennem lovgivningsmassige @ndringer ivaerksat
initiativer til omfordeling af ansvarsomrader i civilretlige sager med det formal at omfordele
arbejdsbyrden i de travleste domstole, der typisk ligger i Sofia, til andre domstole. Denne




tilgang bakkes op af regeringen og har allerede fgrt til konkrete @ndringer, som
nationalforsamlingen for nyligt har vedtaget®. Sidelgbende med disse lovgivningsmassige
initiativer har det gverste retsrad ogsa ivarksat en rakke procedurer for overfgrsel af
judicielle stillinger til de store domstole i Sofia. Disse lovgivnings- og ledelsesmassige
bestrabelser vil vare vigtige for pa kort sigt at lette presset pa disse domstole. Pa lang sigt vil
det vare ngdvendigt med reformer af en mere strukturel art for at sikre et effektivt og
funktionsdygtigt retsvaesen”.

Et andet centralt arbejdsomrade, der er omfattet af strategien for retsreformen, sigter mod at
forbedre rammerne for den retslige opfglgning pa sager om Kkorruption og organiseret
kriminalitet. I 2016 udarbejdede et team af erfarne offentlige anklagere fra forskellige
medlemsstater med stgtte fra Kommissionens Strukturreformtjeneste en rapport om
Bulgariens anklagemyndighed, hvori de fremsatte en raekke henstillinger til de bulgarske
myndigheder. De i rapporten fra december 2016 fremsatte henstillinger udgjorde grundlaget
for en kgreplan, som de bulgarske myndigheder udstedte i 2017, og der er blevet fulgt op pa
mange af henstillingerne med konkrete anbefalinger som f.eks. styrkelsen af den sarlige
anklagemyndighed for organiseret kriminalitet, der nu ogsa er ansvarlig for korruption pa hgjt
plan. Visse henstillinger har ikke faet myndighedernes opbakning. Navnlig henstillingerne om
en stgrre inddragelse af anklagemyndighedens ledelse 1 konkrete sager betragtede de
bulgarske myndigheder som problematisk, fordi en sadan formel anerkendelse af ledelsens
rolle i enkeltstaende sager ville give indtryk af en tilbagevenden til et system, der tidligere
ansis for at vare problematisk”>. En raxkke henstillinger fgrte faktisk til konkrete
foranstaltninger fra de bulgarske myndigheders side, herunder overvejelser om eventuelle
lovgivningsmassige @ndringer, hvoraf nogle endnu ikke er afsluttet”, samt diverse
organisatoriske foranstaltninger primert inden for anklagemyndigheden. Der vil ga noget tid,
fgr dette arbejde slar igennem, og det vil kreve et ledelsesmassigt vedvarende og fortsat
fokus for at sikre, at anklagemyndighedens bestrabelser med tiden kan give resultater.

Den uafh@ngige analyse af anklagemyndigheden i 2016 var et s@rligt omfattende projekt,
som dog var ledsaget af en lignende indsats fra de bulgarske myndigheders side som
opfelgning pa henstillingerne fra tidligere rapporter om mekanismen for samarbejde og
kontrol. Med henblik pa at identificere tilbagevendende udfordringer, der kan imgdegas med
lovgivningsmessige eller andre foranstaltninger, foretog Bulgarien navnlig en separat analyse
af sager ved Den Europaiske Menneskerettighedsdomstol, hvor der var konstateret mangler i
den konkrete kriminelle efterforskning i Bulgarien. Dette arbejde blev i 2017 fulgt op med en
kgreplan for en raekke arbejdsomrader, som i tilleg til forskellige foranstaltninger af mere

20 . - . . .
Der er vedtaget @ndringer af civilprocesloven for i forbindelse med visse former for forbruger- og

forsikringssager at omfordele ansvarsomrader. Der overvejes yderligere @ndringer, eventuelt med teknisk

bistand fra Kommissionens Strukturreformtjeneste.

2 g vigtigt aspekt af disse reformer vil vere udviklingen af e-justice-lgsninger i forbindelse med en mere

omfattende nytenkning af retsvaesenet. Dette er et omrade, hvor der er gjort nye bestrebelser inden for det
gverste retsrad. Det forrige retsrad indledte med stgtte fra EU forskellige projekter, som dog er blevet ramt af

betydelige forsinkelser.

22 Nylige reformer er snarere gaet i retning af en udvidelse af de formelle kontrolforanstaltninger vedrgrende de

enkelte anklageres uathangighed.

23 Se punkt 3.2 ovenfor.



ledelsesmassig eller organisatorisk art™ indgik 1 drgftelserne om de ovenfor navnte
lovgivningsmassige @ndringer.

Pa grundlag af analysen af tredje benchmark har Bulgarien gjort betydelige fremskridt med
henstilling 5, 6 og 7 og ncesten gennemfprt henstilling 8. Da der stadig forventes visse
[fremskridt, er det for at bekreefte denne vurdering ngdvendigt at fortscette overvigningen.

34 Fjerde benchmark: Korruption pa hgjt plan

Henstilling 9: Vedtage nye retsregler for bekempelsen af korruption i overensstemmelse med
hensigterne i strategien for korruptionsbekempelse og sikre deres gennemfgprelse. Oprette en
myndighed, der kan bekeempe korruption effektivt.

Henstilling 10: Vedtage og gennemfpre en reform af loven om offentlig forvaltning med
henblik pa at styrke de interne tilsyn i den offentlige forvaltning.

Henstilling 11: Med udgangspunkt i analyser af tidligere sager udarbejde en kgreplan, der
omfatter alle relevante institutioner, med henblik pa at afhjeelpe mangler i efterforskningen og
retsforfplgelsen af sager om korruption pa hgjt plan, bl.a. bgr der indfpres en mekanisme til
oplysning af offentligheden om fremskridt.

Henstilling 12: Indfpre en mekanisme til oplysning af offentligheden om fremskridt med
korruptionssager pd hgjt plan, som er i dens interesse. Anklagemyndigheden bgr — under
hensyntagen til uskyldsformodningen — oplyse om efterforskninger og anklager. Den gverste
kassationsret og justitsministeriets bgr oplyse om domme samt om hdandhevelse af domme.

I januar 2018 vedtog Bulgarien en omfattende reform af sin lovgivning om bek@&mpelse af
korruption. Den nye lov indeb@rer en omfattende reform af de lovgivningsmassige rammer
for forebyggelse af interessekonflikter, ulovlig berigelse og korruption. Med loven etableres et
nyt overordnet agentur for korruptionsbek@&mpelse, der har til opgave at kontrollere
interessekonflikter og hgjtstaende embedsmands private aktiver, efterforske pastande om
embedsmisbrug blandt sadanne embedsmend, fremme forebyggelsen af korruption generelt
samt beslaglegge og konfiskere ulovligt erhvervede aktiver. Det nye agentur er resultatet af
en sammenlaegning af en rakke allerede eksisterende institutioner og er nu fuldt ud
operationelt. Det omfatter desuden et direktorat, der tidligere sorterede under statsagenturet
for national sikkerhed, og det har befgjelse til at bista retsforfglgelsen i efterforskninger af
mistanker om korruption pa hgjt plan. Selv om det ikke har uafhengige befgjelser til at
foretage strafferetlig efterforskning, som er de retshandh@&vende myndigheders og
anklagemyndighedens ansvarsomrade, har den udvidet befgjelse til at treeffe overvagnings- og
efterretningsforanstaltninger inden for sit kompetenceomrade. Det nye agentur overtager
desuden personalet, ressourcerne og befgjelserne fra den tidligere kommission for
beslagleggelse af udbytte af strafbare forhold og er nu det vigtigste agentur i Bulgarien med
ansvar for beslagleggelse og konfiskation af udbytte af strafbare forhold.

Den nye lov sikrede en hgj grad af kontinuitet hvad angar personale og lovgivningsmassige
rammer. [ marts valgte nationalforsamlingen gennem en konkurrencepraeget procedure med to
kandidater den tidligere leder af kommissionen for beslagleggelse af udbytte af strafbare
forhold til at lede det nye agentur”. Vicedirektgren og de resterende medlemmer af

% Senest er der mellem justitsministeriet og anklagemyndigheden blevet etableret en ramme for koordineret
opfelgning pa sager ved Den Europaiske Menneskerettighedsdomstol.
Et stort flertal i nationalforsamlingen bakkede op om kandidaten.




bestyrelsen blev gennem en tilsvarende procedure efterfglgende bekraftet efter forslag fra den
nyligt valgte direktgr. Selv om proceduren blev udfgrt pa gennemsigtig vis, gav den i loven
fastsatte procedure anledning til kontroverser i forbindelse med dens vedtagelse, eftersom
valget af ledelsen kraever simpelt flertal i nationalforsamlingen®. Det vil derfor vaere vigtigt
for den nye ledelse at opbygge et omdgmme af uath@ngighed og upartiskhed i forvaltningen
af agenturets aktiviteter.

En af de stgrste udfordringer for det nye agentur vil vere at sikre en effektiv forvaltning af
dets mange ansvarsomrader, der streekker sig fra forebyggelse til aktiviteter forbundet med
efterforskning og beslagleggelse af aktiver. Det vil vare vigtigt at sikre, at der tages behgrigt
hensyn til alle arbejdsomrader inden for rammerne af en overordnet strategi, samtidig med der
at fastholdes en klar adskillelse af opgaver, hvor det er relevant®’. En separat udfordring i
forbindelse hermed vil vere det ngdvendige i pa effektiv og gennemsigtig vis at oplyse
offentligheden om agenturets forskellige roller, saledes at offentlighedens tillid til agenturets
uath@ngighed opbygges, og en sammenblanding af roller undgé’lszg.

For at supplere det nye agenturs fokus pa hgjtstaende embedsmand har regeringen opdateret
og praciseret de retlige rammer for de interne inspektorater i statsforvaltningen, som nu er
ved at blive gennemfgrt, herunder nye udvidede befgjelser til kontrol af offentlige ansattes
interesseerkleringer og formueangivelser. Det forventes, at inspektoraterne vil fa tildelt
yderligere personale i lgbet af de kommende maneder. De nye bestemmelser styrker ogsa den
koordinerende rolle, som hovedinspektoratet under premierministerens kontor spiller, samt
praciserer reglerne for inspektgrernes arbejde og kvalifikationer.

Endelig har et centralt spgrgsmal, der gentagne gange er blevet fremhavet i rapporterne om
mekanismen for samarbejde og kontrol, veret den manglende sammenha@ngende resultatliste 1
Bulgarien over straffedomme i sager om korruption pa hgjt plan. I 2016 foretog
anklagemyndigheden en gennemgang af et udvalg af afsluttede korruptionssager med henblik
pa at identificere problemomrader, der hindrer en vellykket retsforfglgelse i sadanne sager.
Dette blev fulgt op af en rekke foranstaltninger, hvoraf nogle indebar en undersggelse af
eventuelle lovgivningsmessige @ndringer, til forbedring af det bulgarske strafferetssystems
kapacitet til effektivt at gribe ind over for korruption pa hgijt plan og organiseret kriminalitet®.

Bestrebelserne pa at forbedre rammerne for efterforskning og retsforfglgelse i sager om
korruption bgr fortsatte fremover, for at Bulgarien med tiden kan vise konkrete resultater og
opbygge en solid resultatliste. For at sikre ansvarlighed over for offentlige er det i denne
forbindelse vigtigt, at der er gennemsigtighed i sagsforlgbene. De bulgarske myndigheder er
med udgangspunkt i de fremskridt, der allerede er opnaet og anerkendt i rapporten fra

% 1 oven blev fgrst vedtaget i december 2017, men blev vetoet af den bulgarske prasident med henvisning til en
reekke betenkeligheder, som ogsa oppositionen og civilsamfundsorganisationer bl.a. havde givet udtryk for. I
sidste ende underkendte nationalforsamlingen vetoet og vedtog loven i januar 2018.

Agenturet forventes at spille en central rolle i bade udviklingen og videreformidlingen af en bredere strategi
for bekempelse af korruption. Samtidig kraeves der en omhyggelig forvaltning af en rekke yderst fglsomme
opgaver vedrgrende korruptionsundersggelser og procedurer for beslagleggelse af aktiver for at beskytte
fortroligheden og samtidig sikre et passende niveau af gennemsigtighed og ansvarlighed over for samfundet
som helhed.
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% Heri indgér behovet for at videreformidle agenturets rolle i forbindelse med retshandha@vende aktiviteter pa

en made, der understreger dets uathangighed.
* Dereren vasentlig overlapning i disse foranstaltninger med de foranstaltninger, der er omhandlet i afsnit 3.2

og 3.3 ovenfor.



november 2017, 1 feerd med at undersgge konkrete tekniske lgsninger for at stille mere
gennemsigtige oplysninger til radighed for offentligheden.

Pa grundlag af analysen af fjerde benchmark har Bulgarien gjort betydelige fremskridt med
henstilling 9, 10, 11 og 12. De bulgarske myndigheder er ngdt til at vise konkrete resultater
og udarbejde en resultatliste, som skal dokumenteres ved hjeelp af endelige afgprelser i sager
om korruption pa hgjt plan. De nye institutionelle rammer for bekempelse af korruption skal
fortsat overvages for at konsolidere de opnaede fremskridt.

3.5 Femte benchmark: Korruption generelt, herunder i lokalforvaltningerne og ved
granserne

Henstilling 13: Foretage en ekstern gennemgang af den forudgdende kontrol af
udbudsprocedurer og opfplgningen herpa, herunder efterfplgende kontrol, samt af de tilfeelde
af interessekonflikter eller korruption, der er blevet opdaget, og af de afhjelpende
foranstaltninger, der er truffet for at afhjeelpe de konstaterede mangler.

Henstilling 14: Treeffe risikobaserede foranstaltninger til at bekempe korruption pa lavere
niveau i hgjrisikosektorer i den offentlige forvaltning, idet der med fordel kan ses pa det
arbejde, der er gjort i indenrigsministeriet. Fortscette det arbejde, der er sat i verk i
indenrigsministeriet.

Henstilling 15: Indfpre en mekanisme til oplysning af offentligheden om gennemfprelsen af
den nationale strategi for korruptionsbekempelse, som deekker resten af den periode, hvori
strategien skal gennemfgpres.

Som led i en omfattende reform af systemet for offentlige udbud i de seneste ar har Bulgarien
indfgrt et nyt system til forudgaende kontrol af udbudsprocedurer for at ggre kontrollen mere
effektiv og styrke opfglgningen herpa. Da dette er et centralt risikoomrade, blev det i
rapporten fra januar 2017 henstillet at foretage en ekstern gennemgang af den made, hvorpa
det nye system fungerer, for at kontrollere systemets effektivitet og identificere eventuelle
mangler. De bulgarske myndigheder har nu iverksat gennemgangen. Den foretages i
samarbejde med Verdensbanken og forventes afsluttet inden udgangen af 2019. Dette ville
udggre et vigtigt skridt i retning af at ggre korruption mere vanskelig i forbindelse med
offentlige udbudsprocedurer.

I 2017 indledte det nationale rad for korruptionsbek@mpende politikker en revision af de
sektorvise planer for korruptionsbek@mpelse for de vasentligste hgjrisikosektorer i1 hele
statsforvaltningen. Som opfglgning pa denne revision vedtog radet horisontale retningslinjer
for videreudviklingen af planerne. Formalet med dette arbejde er at udbrede god praksis, dels
pa grundlag af erfaringen fra indenrigsministeriet, der siden 2015 har udarbejdet et
omfattende program med malrettede foranstaltninger til bekempelse af korruption3 0 Med de
nye retningslinjer udstikkes en klarere ramme for det forebyggende arbejde i de forskellige
offentlige forvaltninger, idet der opstilles en klar ansvarsfordeling samt standarder for
fastleggelse af foranstaltninger, opfglgning og rapportering. Denne ramme er nu ved at blive
gennemfgrt 1 statsforvaltningen™ .

3% Denne indsats viderefgres inden for indenrigsministeriet, bl.a. med henblik pa at bekeempe korruption ved
graenserne, idet toldmyndighederne ogsa inddrages.
311 marts 2018 blev fgrste runde af planerne for bekampelse af korruption vedtaget i overensstemmelse med de

nye retningslinjer.
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Det nationale rad for korruptionsbekeempende politikker vedbliver med at fastlegge den
overordnede retning for disse bestrabelser og udger samtidig et vigtigt forbindelsesled til
regeringen, civilsamfundet og retsvasenet. Det er ligeledes det vigtigste forum for den
overordnede overvagning og evaluering hvad angar gennemfgrelsen af den nationale strategi
for bekaempelse af korruption™.

Pa grundlag af analysen af femte benchmark har Bulgarien gjort betydelige fremskridt med
henstilling 13, 14 og 15. Overordnet set bgr de bulgarske myndigheder pa lengere sigt fortsat
folge op pa disse spprgsmal for at kunne fremvise konkrete resultater.

3.6 Sjette benchmark: Organiseret kriminalitet

Henstilling 16: Indfpre en mekanisme til oplysning af offentligheden om fremskridt med sager
om organiseret kriminalitet, som er i dens interesse. Anklagemyndigheden bgr — under
hensyntagen til uskyldsformodningen — oplyse om efterforskninger og anklager. Den gverste
kassationsret og justitsministeriets bgr oplyse om domme samt om handhevelse af domme.

Henstilling 17: Vedtage de cendringer af loven om beslagleeggelse af udbytte af strafbare
forhold og sikre, at kommissionen for beslagleggelse af udbytte af strafbare forhold fortsat
arbejder uafheengigt og effektivt.

I tidligere rapporter har man anerkendt de fremskridt, der er gjort med hensyn til organiseret
kriminalitet i Bulgarien, men visse udestaende spgrgsmal, der skal overvages, blev ligeledes
fremhavet. Det fgrste spgrgsmal var at indfgre et system til sikring af gennemsigtighed i
forbindelse med oplysning om fremskridt, nar det kommer til organiseret kriminalitet. Visse
fremskridt blev allerede anerkendt 1 rapporten fra november 2017, og der arbejdes fortsat
herp3, bl.a. pa sager om korruption pé hgjt plan®.

Det andet spgrgsmal drejede sig om lovgivningen om beslaglaggelse af aktiver, der skal
revideres for at sikre, at systemet for beslagleggelse og konfiskation af udbytte af kriminelle
forhold overordnet set fungerer efter hensigten. Disse @ndringer er foretaget og gennemfgrt i
de nye lovgivningsmassige rammer, der blev vedtaget i begyndelsen af 2018.

Pa grundlag af analysen af sjette benchmark bekreefter denne rapport konklusionen fra
november 2017, nemlig at Bulgarien har gjort betydelige fremskridt med henstilling 16 samt
gennemfort henstilling 17. Sjette benchmark kan betragtes som midlertidigt opfyldt.

4. KONKLUSION

I de 12 maneder, der er gaet siden november 2017, har Bulgarien fortsat bestrabt sig pa at
gennemfgre de henstillinger, som blev fremsat i rapporten fra januar 2017.

I overensstemmelse med vurderingen i denne rapport er Kommissionen af den opfattelse, at
flere henstillinger allerede er blevet gennemfgrt, og at en rekke andre henstillinger n@sten er
blevet gennemfgrt. Pa grundlag heraf har Kommissionen konkluderet, at fgrste, anden og
sjette benchmark kan betragtes som midlertidigt opfyldt. Da der i visse tilfelde stadig kan
forventes visse fremskridt, er det for at bekrefte denne vurdering ngdvendigt at fortsatte

32 Radet samler alle de relevante offentlige myndigheder og ledes af en national koordinator for bek@mpelse af
korruption, der i gjeblikket er vicepremierministeren med ansvar for retsreformen.
Se ogsa afsnit 3.4 ovenfor.
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overvagningen. Kommissionen er overbevist om, at Bulgarien vil vere i stand til at efterleve
alle de resterende henstillinger.

Som malrettet opfglgning pa de resterende henstillinger vil Bulgarien tage et vigtigt skridt i
retning af en Igsning pa mange af de udfordringer, landet star over for. Bulgarien er ngdt til
fortsat at udarbejde en liste over konkrete resultater for at konsolidere de opnaede fremskridt.
Denne positive udvikling bgr fastholdes som led i mekanismen for samarbejde og kontrol og
bgr efter afviklingen af mekanismen fortsat overvages af de bulgarske myndigheder. Det er
vigtigt, at de bulgarske myndigheders rapportering er gennemsigtig, og at der foretages
offentlig og borgerlig kontrol, hvis overvagningen skal ggres til en fast del pa nationalt plan,
og hvis de ngdvendige garantier for vedvarende fremskridt og reformer skal sikres.

Kommissionen vil fortsat overvage og fglge fremskridtene ngje samt foretage en yderligere
vurdering af fremskridtene inden udlgbet af denne Kommissions mandatperiode.
Kommissionen forventer, at dette vil fgre til en afvikling af mekanismen for samarbejde og
kontrol for Bulgarien. I overensstemmelse med dette mal opfordrer Kommissionen Bulgarien
til at viderefgre denne positive udvikling for at fa gennemfort de resterende henstillinger.
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