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Sammanfattning

Europaradet har definierat rattsstatsprincipen som en flerdimensionell princip enligt
vilken bland annat all offentlig makt utévas inom de ramar som anges i lagstiftning, i
enlighet med varden som demokrati och grundlaggande rattigheter samt under
overinseende av oberoende och opartiska domstolar. EU har antagit denna definition
och faststallt i artikel 2 i fordraget om Europeiska unionen att rattsstaten ar ett av
medlemsstaternas gemensamma varden. Rattsstaten ar en vdagledande princip for
unionens utrikespolitik. Den &r ocksa ett grundlaggande och nodvandigt villkor for EU-
medlemskap.

De sex lander pa vastra Balkan som inte ar med i EU (Albanien, Bosnien och
Hercegovina, Kosovo®, Montenegro, Nordmakedonien och Serbien) far finansiering
fran flera kallor, men EU &r regionens storsta givare. EU:s ekonomiska stdd kanaliseras
huvudsakligen till dessa lander genom instrumentet for stod infér anslutningen (for
narvarande IPA Il). Rattsstaten ar en av nio prioriterade IPA Il-sektorer. Darmed stods
rattsstaten med ett sarskilt budgetanslag som uppgick till 700 miljoner euro for
perioden 2014-2020.

Vi granskade om EU:s stod for rattsstaten pa vastra Balkan under 2014-2020 har
varit andamalsenligt. Vi tittade pa rattsstatskomponenter inom rattsvdasendet och
domstolsvasendet, korruptionsbekampning och manskliga rattigheter, narmare
bestamt tillgang till rattslig provning och yttrandefrihet. Vi bedomde framfor allt om
stodet var val utformat och de planerade resultaten uppnaddes. Vi foresatte oss att
gora en oberoende bedémning pa omradet mot bakgrund av EU:s strategi for vastra
Balkan fran februari 2018 och de forandringar som foljde 2020 av den nya metoden for
anslutningsforhandlingar.

Pa det stora hela fann vi att EU:s insatser visserligen har bidragit till reformer pa
tekniska och operativa omraden, sdsom att forbattra rattsvdasendets effektivitet och
utvecklingen av relevant lagstiftning, men att de har haft liten évergripande inverkan
pa grundlaggande rattsstatliga reformer i regionen. Ett viktigt skal till detta ar den
otillrackliga nationella politiska viljan att driva pa de nédvandiga reformerna.

Denna beteckning paverkar inte standpunkter om Kosovos status och ar i
overensstammelse med FN:s sikerhetsrads resolution 1244/1999 och med Internationella
domstolens utldtande om Kosovos sjalvstandighetsforklaring.



Kommissionens rattsstatliga prioriteringar delas av andra internationella
organisationer, tankesmedjor och civilsamhallesorganisationer. Trots det ar EU:s stod
pa plats till civilsamhallets insatser for rattsstaten otillrackligt for att tillgodose
behoven i sektorn, och effekterna av stédet dvervakas inte ordentligt. Det krdvs goda
forutsattningar for medierna och civilsamhallet for att framja demokratiska principer
och behovet av forandring langs vagen mot EU-medlemskap. Men yttrandefrihet ar det
omrade dar alla sex landerna har gjort minst framsteg. | vissa av landerna minskar
allmanhetens stod for de reformer som ar nédvandiga for anslutningen.

Forutom bristande politisk vilja och egenansvar for reformer kan IPA ll-projekt
ocksa kora fast pa grund av begransad administrativ kapacitet. Kommissionen
anvander dock inte systematiskt &ndamalsenliga verktyg for att minska denna risk.
Reglerna for tillampning av politisk villkorlighet &r inte tydliga, och IPA Il saknar strikta
villkorsklausuler som direkt skulle koppla avstannade rattsstatliga reformer till
begransad finansiering i andra sektorer.

Metoden for anslutningsférhandlingar som inférdes 2020 ar ett steg i ratt
riktning, eftersom en klusterindelning av forhandlingskapitlen gor det mojligt for
kommissionen att ta itu med alla omraden med anknytning till rattsstaten samtidigt
under anslutningsforhandlingarna. Den nya metoden &r dock fér ny for att man redan
ska kunna se resultat.

Pa grundval av dessa slutsatser rekommenderar vi kommissionen och
Europeiska utrikestjansten att gora foljande:

— Starka mekanismen for att framja rattsstatliga reformer i utvidgningsprocessen.

— Intensifiera stodet till den del av civilsamhallet som arbetar med reformer av
rattsstaten och mediernas oberoende.

— Starka anvandningen av villkorlighet i IPAIII.

— Starka rapporteringen om och évervakningen av projekt.



Inledning

Kommissionen har kallat rattsstatsprincipen “grunden for varje modern
konstitutionell demokrati”*. Enligt artikel 2 i férdraget om Europeiska unionen &r
rattsstaten ett av de grundlaggande varden som EU bygger pa, och rattsstaten ar ocksa
en vagledande princip fér unionens yttre atgarder?. Den ar starkt férankrad i
anslutningsprocessen och utgor ett grundlaggande och nodvandigt villkor for EU-
medlemskap?. Fokus i anslutningsforhandlingarna ligger pa att anta och genomféra
EU:s regelverk. Detta regelverk bestar av 35 lagstiftningsrelaterade forhandlingskapitel
som utgor de regler som alla EU-medlemsstater forvantas folja.

”Rattsstaten” ar det EU-varde som faststalls i artikel 2 i férdraget om Europeiska
unionen. Det inkluderar principerna om lagenlighet, som férutsatter en 6ppen,
redovisningsskyldig, demokratisk och pluralistisk lagstiftningsprocess, rattssakerhet,
forbud mot godtyckligt utdvande av exekutiva befogenheter, effektivt rattsligt skydd,
inklusive tillgang till rattslig provning, av oberoende och opartiska domstolar, daven vad
galler grundlaggande rattigheter, maktdelning, icke-diskriminering och likhet infor
lagen®. Rattsstaten omfattar sex grundlaggande principer® (se figur 1), som har erkants
av EU-domstolen och Europeiska domstolen fér de manskliga rattigheterna.

Forslag till Europaparlamentets och radets forordning om skydd av unionens budget vid
generella brister nar det géller rattsstatens principer i medlemsstaterna, COM(2018) 324
final, 2.5.2018, s. 1.

Artikel 21 i férdraget om Europeiska unionen.

Se politiska kriterier for anslutning, sdsom de definierades vid Europeiska radets mote i
Képenhamn 1993, och artikel 49 i fordraget om Europeiska unionen.

Europaparlamentets och radets forordning (EU, Euratom) 2020/2092 av den 16 december
2020 om en generell villkorlighetsordning fér skydd av unionsbudgeten.

Europeiska kommissionen, Meddelande fran kommissionen: Att ytterligare stérka
rdttsstatsprincipen inom unionen — Léget idag och vdgar framdt, 3.4.2019, s. 1.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX:52018PC0324
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX:52018PC0324
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX%3A12016M%2FTXT
https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/policy/glossary/terms/accession-criteria_en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:32020R2092&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:32020R2092&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:52019DC0163&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:52019DC0163&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:52019DC0163&from=EN

Figur 1 — Rattsstatsprinciperna
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Kdlla: Revisionsratten.

Ett av de viktigaste inslagen i ett funktionellt rattsstatssystem ar formagan att
kontrollera den politiska och ekonomiska elitens makt.® | detta avseende ar starkandet
av rattsstaten ocksa nara forknippat med kampen mot korruption’, som &r ett av dess
storsta hot. Korruption leder till godtycklighet och maktmissbruk och inverkar negativt
pa principerna om laglighet och rattssdkerhet, vilket undergraver medborgarnas
fortroende for sina institutioner. Rattsstaten ar ocksa en nyckelfaktor for ekonomisk
tillvaxt. Linderna pa vastra Balkan har en betydande ekonomisk potential, men brister

Marko Kmezi¢, Rule of law and democracy in the Western Balkans: addressing the gap
between policies and practice, Southeast European and Black Sea Studies, 2020, s. 3.

EU action against corruption — Exchange of views, Europeiska unionens rad, 12276/19,
27.9.2019; s. 3.


https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-12276-2019-COR-1/en/pdf

i rattsstaten, daligt fungerande institutioner och alltfér omfattande statliga
ingripanden hindrar den ekonomiska utvecklingen?.

Den ekonomiska och politiska krisen pa 1980-talet, tillsammans med en
panyttfodd nationalism, orsakade upplésningen av Jugoslavien pa 1990-talet langs
granserna for dess konstituerande republiker, vilket i allmanhet foregicks av vapnade
konflikter. Fem sjalvstandiga lander bildades, till vilka Montenegro (2006) och Kosovo
(2008) senare sallade sig. Albanien var en helt isolerad kommunistisk diktatur fram till
1991 nar landet var tvunget att ateruppbygga sin offentliga forvaltning fran grunden.
Slovenien (2004) och Kroatien (2013) 4r nu EU-medlemsstater. De aterstaende sex
landerna pa vastra Balkan har historiskt varit drabbade av allvarliga etniska, politiska
och ekonomiska konflikter, men alla stravar efter att ansluta sig till EU, och alla sex ar
kandidater eller potentiella kandidater fér medlemskap (se figur 2).

# COM(2018) 65 final, 6.2.2018, s. 6.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX%3A52018DC0065&qid=1634117215375

Figur 2 — Kandidatlander och potentiella kandidatlander for EU-
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Kdélla: Revisionsratten.
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05 Den nuvarande utvidgningsrundan tar dock mycket langre tid an tidigare

forhandlingar. Till exempel har Montenegro forhandlat sedan 2012 och Serbien sedan

2014, efter att preliminart ha avslutat endast tre respektive tva kapitel. | sitt

meddelande fran 2018° om utvidgningen och vastra Balkan gav kommissionen tydligt

uttryck for den allvarliga rattsstatssituationen i regionen och uppgav att landerna

visade “tydliga inslag av state capture, inbegripet kopplingar till organiserad

brottslighet och korruption pa alla statliga och administrativa nivaer, samt en kraftig

sammanblandning av offentliga och privata intressen”.

9

COM(2018) 65 final, 6.2.2018.
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Flera studier har visat att de flesta regeringarna i regionen har blivit mer
auktoritara under det senaste artiondet, trots att man gjort formella framsteg mot EU-
medlemskap?’. De framhaller att regeringarna pa vastra Balkan har lyckats kombinera
ett formellt engagemang for demokrati och europeisk integration med informella
auktoritara metoder. | sin arsrapport om demokratisk status betraktar Freedom House
alla sex ldnderna pa vastra Balkan som dvergangssystem eller hybridsystem??, och med
undantag for Nordmakedonien &r trenden stabil eller till och med nedatgdende (se
figur 3)*2,

Figur 3 — Demokratipodng pa vastra Balkan
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Kdlla: Revisionsratten, pa grundval av uppgifter fran Freedom House.

0" Florian Bieber (2020), The Rise of Authoritarianism in the Western Balkans, s. 139,
Jelena DzZanki¢, Soeren Keil och Marko Kmezi¢ (2018), The Europeanisation of the Western
Balkans: A Failure of EU Conditionality?, s. 89, och Marko Kmezi¢ (2020): Rule of law and
democracy in the Western Balkans: addressing the gap between policies and practice, i
Southeast European and Black Sea Studies, s. 1-2.

11 Freedom House, Demokratisk status.

12" Freedom House, Férandringar i demokratisk status.


https://freedomhouse.org/explore-the-map?type=nit&year=2021
https://freedomhouse.org/explore-the-map?type=nit&year=2021&mapview=trend
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Korruption ger fortfarande anledning till oro i alla lander i regionen.
Transparency International rapporterar att de straffrattsliga systemen ofta misslyckas
med att pa ett effektivt satt utreda, lagfora och bestraffa korruption pa hog niva. De
som doms far ofta oproportionerligt lindriga straff. Regeringarna i regionen har antagit
manga lagar till forman for vanskapskorruption, vilket bland annat leder till tilldelning
av fordelaktiga kontrakt, industrimonopol och anstallning av bristfalligt kvalificerade
offentliga tjdnsteman som mdjliggdr korruption™=.

Den senaste tidens val i regionen har dock ofta utmanat den styrande eliten. |
Montenegro forlorade det styrande partiet efter mer dan 30 ar vid makten
parlamentsvalet i augusti 2020 till en bred oppositionskoalition. | kommunalvalet i
Bosnien och Hercegovina i november 2020 réstade inte medborgarna pa kandidaterna
fran de tre stora etniska partierna utan stédde politiska “outsiders”. Kosovoalbanerna
Iat bli att rosta pa etablerade partier, vilket ledde till att en tidigare oppositionsrorelse
utgick som den relativa segraren i valet i Kosovo i februari 2021, | Albanien deltog alla
partier igen i valet i maj 2021, vilket var forsta gangen detta skedde sedan 2017.
Samtidigt som observatorer rapporterade farhagor om det styrande partiets och
offentliga personers missbruk av statliga medel eller funktioner®®, inledde den
allmanna aklagarmyndigheten utredningar i flera rapporterade drenden.

| februari 2018 antog kommissionen en strategi for “trovardiga utsikter till EU-
medlemskap och ett 6kat EU-engagemang for vastra Balkan”. Strategin innehaller en
handlingsplan som bestar av sex flaggskeppsinitiativ med inriktning pa sarskilda
omraden av gemensamt intresse, bland annat rattsstaten, som skulle genomfdras
mellan 2018 och 2020.

13 Transparency International: Captured states in the Western Balkans and Turkey.

4" Tena Prelec och Jovana Marovié, No longer voting for the devil you know? Why the Balkans’

collective action problem might be easier to break than we think, BIEPAG, januari 2021.

15 Gemensamt uttalande av den hdga representanten/vice ordféranden Josep Borrell och

kommissionsledamoten med ansvar fér grannskap och utvidgning Olivér Varhelyi om
parlamentsvalet ochFérenta staternas utsanda i Organisationen for sakerhet och samarbete
i Europa.


https://www.transparency.org/en/news/captured-states-western-balkans-turkey?_sm_au_=iVVvVjFQPMHvrMtNVkFHNKt0jRsMJ
https://biepag.eu/publication/policy-brief-no-longer-voting-for-the-devil-you-know-why-the-balkans-collective-action-problem-might-be-easier-to-break-than-we-think/
https://biepag.eu/publication/policy-brief-no-longer-voting-for-the-devil-you-know-why-the-balkans-collective-action-problem-might-be-easier-to-break-than-we-think/
https://eeas.europa.eu/headquarters/headquarters-homepage/97291/albania-joint-statement-high-representative-josep-borrell-and-commissioner-neighbourhood-and_en
https://eeas.europa.eu/headquarters/headquarters-homepage/97291/albania-joint-statement-high-representative-josep-borrell-and-commissioner-neighbourhood-and_en
https://eeas.europa.eu/headquarters/headquarters-homepage/97291/albania-joint-statement-high-representative-josep-borrell-and-commissioner-neighbourhood-and_en
https://osce.usmission.gov/statement-on-albanian-parliamentary-elections/
https://osce.usmission.gov/statement-on-albanian-parliamentary-elections/
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Ar 2020 ledde en dndring av metoden for anslutningsférhandlingar till en
”klusterindelning” av férhandlingskapitlen®. Det tematiska klustret ”grundprinciper”
(rattsstaten, ekonomiska kriterier och reform av den offentliga forvaltningen) har en
central roll. Kapitlen i det har klustret 6ppnas forst och avslutas sist, och tillrackliga
framsteg kravs pa det har omradet innan andra kluster kan 6ppnas. Den nya
anslutningsmetoden bekraftar pa nytt bland annat att sarskilda sakkunnigbedémningar
ska anvandas systematiskt, att radgivningsuppdrag i fraga om rattsstaten ska utvidgas
till alla lander och att detaljerade handlingsplaner for rattsstaten ska upprattas.

EU riktar in sig pa ett brett spektrum av omraden med anknytning till rattsstaten
(se figur 4).

Figur 4 — Rattsstaten — omraden for EU-st6d
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Kdlla: Revisionsratten.

Bistandet byggs runt tva sammanflatade atgardslinjer: i) politisk dialog och
policydialog och ii) ekonomiskt stod, huvudsakligen genom IPA Il (se figur 5).

6 Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet, radet, Europeiska ekonomiska och
sociala kommittén samt Regionkommittén: Férbdttra anslutningsprocessen — Ett trovdrdigt
EU-perspektiv for vdstra Balkan, COM(2020) 57 final.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021DC0082&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021DC0082&from=EN
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Figur 5 — EU och vastra Balkan: fran politisk dialog och policydialog till
ekonomiskt stod
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Kdlla: Revisionsratten.

Radet, Europeiska utrikestjansten (utrikestjansten) och Europeiska kommissionen
(nedan kallad kommissionen) deltar i den politiska dialogen och policydialogen inom
ramen for EU:s bredare stabiliserings- och associeringsprocess och dess politik
gentemot vastra Balkan, som inbegriper malet anslutningsférhandlingar och slutligt
EU-medlemskap. Kommissionen faststaller ocksa mal och prioriteringar for reformer i
flerariga strategidokument och ger vagledning genom meddelanden (se punkterna 14—
16).

Véstra Balkan far finansiering fran flera kallor (Férenta staterna, Organisationen
for ekonomiskt samarbete och utveckling samt EU:s medlemsstater), men EU ar
regionens storsta givare'’. EU:s ekonomiska stdd kanaliseras huvudsakligen genom
instrumentet for stdod infér anslutningen (for ndrvarande IPA 11)8, som stéder
antagandet och genomférandet av de reformer som kravs for EU-medlemskap.
Bistandet tar sig olika former, bland annat bidrag, budgetstod, kapacitetsuppbyggnad,
partnersamverkan, tekniskt bistand och informationsutbyte.

7 How much has the EU invested already in the Western Balkans? Questions and Answers:
Economic and Investment Plan for the Western Balkans.

8 Europaparlamentets och radets férordning (EU) nr 231/2014 av den 11 mars 2014,


https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/sv/QANDA_20_1819
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/sv/QANDA_20_1819
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/sv/QANDA_20_1819
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/sv/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014R0231&from=EN
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Rattsstaten ar en av nio prioriterade IPA ll-sektorer, med stod av ett sarskilt
budgetanslag for varje land. Under 2014—2020 anslogs omkring 0,7 miljarder euro till
vastra Balkan for att stodja rattsstaten och grundlaggande rattigheter, vilket motsvarar
omkring 16 % av EU:s totala bilaterala bistand till dessa lander (se tabell 1)°.

Tabell 1 - Bilaterala IPA ll-anslag for rattsstaten och grundlaggande

rattigheter
Albanien 4 13 23 0 59 13 23 134
Bosnien och Hercegovina 2 23 3 30 60 117
Kosovo 21 23 8 3 16 6 18 94
22020101 |Nordmakedonien 20 0 15 0 1 1 20 57
Montenegro 7 21 0 0 15 0 0 42
Serbien 28 28 46 72 29 0 44 246
Totalt vastra Balkan 82 108 95 105 180 20 105 690

Kdlla: Revisionsratten, pa grundval av varje lands reviderade vagledande strategidokument for 2014—
2020, som finns tillgangliga pa GD Grannskapspolitik och utvidgningsférhandlingars webbsida om
utvidgning.

Viktiga beslut i anslutningsprocessen — fran beviljande av kandidatstatus till
Oppnande och avslutande av forhandlingskapitel — fattas enhalligt av radet. | praktiken
overvakar radet (allmanna fragor) EU:s utvidgningsprocess och
anslutningsférhandlingar och analyserar situationen en gang om aret. Diskussionerna
och de beslut som fattas bygger pa kommissionens arliga meddelande om
utvidgningen och de enskilda landernas framstegsrapporter.

Pa toppmotet mellan EU och vastra Balkan i Sofia i maj 2018 enades EU och
medlemsstaterna om en forteckning 6ver atgarder for att stodja starkandet av
rattsstaten och goda styrelseformer pa vastra Balkan. Denna forteckning kallas
prioriteringsagendan fran Sofia och innehaller foljande atgarder:

—  Oka stédet for en reform av réattsvasendet och anstrangningarna for att bekdmpa
korruption och organiserad brottslighet, vilket ska inbegripa
kapacitetsuppbyggnad med avseende pa forebyggande av korruption.

— Utvidga de radgivande rattsstatsuppdragen med okat stod fran medlemsstaterna
och EU.

19 Utover bilateralt stoéd tillhandahéller EU ocksa gransoéverskridande bistand och bistdnd som
omfattar flera lander, inklusive horisontella och regionala program om rattsstaten. Det
finns dock inget specifikt anslag enbart for rattsstaten.


https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/enlargement-policy/overview-instrument-pre-accession-assistance_en
https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/enlargement-policy/overview-instrument-pre-accession-assistance_en
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Forbattra 6vervakningen av reformer genom mer systematiska fallbaserade
sakkunnigbedomningsuppdrag.

Infora dvervakning av rattegangar som ror allvarlig korruption och organiserad
brottslighet.

Arbeta for battre resultatmatning nar det galler rattsliga reformer.

Genomfora stdd till vastra Balkan genom det europeiska initiativet fér demokrati
pa omradet oberoende och pluralistiska medier och civilsamhallet.
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Revisionens inriktning och omfattning
samt revisionsmetod

Syftet med var revision var att beddma om EU:s st6d?° for rattsstaten pa vastra
Balkan har varit andamalsenligt. Vi foresatte oss att gora en oberoende bedomning av
detta dmne mot bakgrund av EU:s utvidgningsstrategi fran februari 2018 och de
forandringar som foljde av den nya metoden for klusterindelning 2020.

For att besvara den 6vergripande revisionsfragan stallde vi féljande tva delfragor:
— Har EU:s stod for rattsstaten pa vastra Balkan utformats val?

— Har EU:s stod for rattsstaten pa vastra Balkan gett de forvantade resultaten?

Vi granskade kommissionens och utrikestjanstens verksamhet pa vastra Balkan. |
var individuella granskning av de sex landerna pa vastra Balkan (se figur 2) fokuserade
vi pa a) IPA 1, som &r det viktigaste instrumentet for att stodja rattsstaten i regionen,
och b) EU:s politiska dialog och policydialog med nationella myndigheter.

Vi begransade var revision till tillhandahallande av stdd till centrala statliga
institutioner och andra viktiga berdrda parter, sdsom civilsamhallesorganisationer,
inom foljande omraden:

Rattsvasendet och domstolsvasendet, inbegripet oberoende och opartiskhet,
ansvarsskyldighet, professionalism och kompetens samt rattsvasendets kvalitet
och effektivitet.

Atgarder mot korruption, férebyggande och utredande aspekter av straffratten
och kampen mot organiserad brottslighet.

Manskliga rattigheter — bade de som direkt ror rattsstaten, sdasom ratten till en
rattvis rattegang och tillgang till rattslig provning, och de som har rattsstatliga
konsekvenser, sdsom yttrandefrihet (sarskilt mediernas oberoende)?'.

20 Termen "EU” avser olika generaldirektorat vid kommissionen, EU:s delegationer och
utrikestjansten men inte medlemsstaterna.

2 7[..] forsok att minska mangfalden och férsvaga nédvandiga kontrollinstanser som det civila

samhallet och oberoende medier ar varningssignaler for hot mot rattsstatsprincipen”, Att
stdrka rdttsstatsprincipen inom unionen — En dtgdrdsplan, COM(2019) 343 final, s. 2.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/ALL/?uri=COM:2019:343:FIN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/ALL/?uri=COM:2019:343:FIN
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Vart arbete omfattade en genomgang av all dokumentation om EU:s utvidgning,
forvaltningsrapporter, slutsatser fran radet och stabiliserings- och
associeringskommittéerna, nationella strategidokument och handlingsplaner. Vi gjorde
en detaljerad analys av 20 rattsstatsprojekt som finansierades av IPA Il i de sex
landerna pa vastra Balkan under programperioden 2014-2020. Dessa projekt var
framst inriktade pa att starka rattsvasendets kapacitet eller kampen mot korruption
eller organiserad brottslighet, i allmanhet genom tekniskt stéd. Vi granskade ocksa tva
byggnadsprojekt och ett projekt till stéd for civilsamhallesorganisationer. En fullstandig
forteckning over projekten finns i bilaga I.

Som ett komplement till var analys intervjuade vi foretradare for kommissionen,
utrikestjansten och ledande genomfdrandepartner i Albanien, Serbien och Bosnien och
Hercegovina. Vi intervjuade ocksa foretradare for de viktigaste rattsstatliga
institutionerna i Albanien och Serbien, liksom andra viktiga berérda parter, sdasom
Europaradet, andra internationella givare och civilsamhallesorganisationer (se dven
bilaga I). Slutligen fick vi hjalp av en panel med tre externa specialister pa rattsstaten
pa vastra Balkan.
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lakttagelser

| detta avsnitt undersoker vi utformningen av EU:s stod for rattsstaten pa vastra
Balkan. Vi bedémer i synnerhet om kommissionen och utrikestjansten har identifierat
och tagit itu med de viktigaste rattsstatliga prioriteringarna i regionen och om dessa
prioriteringar ar forenliga med EU:s politiska uttalanden och de prioriteringar som
faststéallts av andra internationella organisationer, experter och tankesmedjor. Vi
undersoker hur val den politiska dialogen och policydialogen om rattsstaten
aterspeglades i de vagledande strategidokument som kommissionen utarbetat med
vart och ett av de sex landerna, och hur den senare omvandlades till konkreta
atgarder. Vi bedomer ocksa om kommissionen vid planeringen av EU:s atgarder
inkluderade konkreta atgarder for att minska riskerna avseende andamalsenlighet och
inverkan.

IPA ll-stodet aterspeglar EU:s politiska prioriteringar, men civilsamhallets
nyckelroll for rattsstaten har delvis forbisetts

EU:s stéd maste anpassas till de politiska prioriteringar som EU och
kandidatlanderna enats om och motsvara deras specifika behov. Detta kraver att
kommissionen utvecklar sina politiska prioriteringar pa grundval av specifika
landsbeddmningar av de stérsta hindren for att forbattra rattsstaten.

Var bedomning av IPA Il-planerings- och genomférandedokument fran perioden
2014-2020 visar pa en anpassning till policyrelaterade och politiska dialogdokument,
sasom EU:s gemensamma standpunkter om stabiliserings- och associeringsavtal och
resultaten fran underkommittémoten om réttvisa, frihet och sékerhet. | flera fall har
de rattsstatliga sektorer som radet och kommissionen identifierat i stabiliserings- och
associeringsavtalen och utvidgningsrapporterna bidragit till specifika mal i de olika IPA-
handlingsprogrammen och sedan till finansierade projekt. Figur 6 ger ett exempel pa
hur de tva atgardslinjerna kopplas samman. Var granskning av ett urval av rapporter
fran internationella organisationer och tankesmedjor visade att de har lyft fram fragor
som liknar dem som kommissionen inriktar sig pa.



19

Figur 6 — Albanien: dverensstaimmelse mellan politisk dialog och
ekonomiskt stod

O

O O

Stabiliserings- och associeringsradet IPA Kontrakt Utvidgningsrapport

och underkommittén

(1)

Stabiliserings- och associeringsradet EU- I1PA:s landsspecifika handlingsprogram for Albanien faststalls I det sérskilda IPA-handlingsprogrammet
Albanien och underutskottet for réttvisa, som ett av malen for konsolideringen av réttssystemet att hoja om k lidering av rattsvasendeti
frihet och sékerhet betonar behovet av att den yrkesmadssiga kvaliteten hos domare och aklagare. De Albanien anges att en av
fortsdtta utvarderingen avdomarna forvantade resultaten for det sérskilda malet 2 &r foljande: huvudverksamheterna &r att anvanda
under de féljande aren. En omprévning av domare och dklagare med stod av den internationella 6vervakningsoperationer
internationella 6vervakningsinsatsen som har slutforts. (domare och aklagare i medlemsstaterna) for

att stodja den tillfdlliga omprovningen av
domare och aklagare.

@

| rapporten om Albanien konstaterades att Stabiliserings- och associeringsradet EU-Albanien och Undertecknande av bidragsavtal Internationell
omprévningen av alladomare hade gatt underutskottet for rattvisa, frihet och sakerhet betonar att overvakningsinsats - Stod till den tillfalliga
stadigt framat och gett betydande omprdvningsinstitutionerna har inrattats och kan fungera omprovningen av domare och aklagare i
resultat och att den borde ga ytterligare tillsammans med den internationella 6vervakningsinsatsen Albanien.
framat i processen. (IMO) och uppmuntrar till ytterligare stod till

omprdvningsinstitutionerna och IMO.

2019

2020

I rapporter om Albanien konstaterades att omprévningen av
domare hade framskridit och borde fortsétta. IMO har
konsekvent utévat sin tillsynsroll.

Kdlla: Revisionsratten, pa grundval av dokument fran kommission och radet.

Kommissionen offentliggor arliga utvidgningsrapporter med information om
rattsstatssituationen i varje land. | dessa arliga bedémningar presenteras vad som har
uppnatts under det foregaende aret pa de omraden som definieras i bade IPA II-
planeringsdokumenten och politiska uttalanden, liksom d@aven rekommendationer och
riktlinjer om prioriteringarna for reformer, sdsom andring av befintlig lagstiftning eller
antagande av ny lagstiftning i enlighet med EU:s standarder eller Europaradets
rekommendationer. Eftersom de belyser vissa viktiga rattsstatliga behov ar de
anvandbara vid utformningen av framtida IPA-st6d. Rapporterna fyller sitt syfte att
tillhandahalla information om utvidgningsprocessen, men de kopplar inte pa ett
systematiskt satt framstegen (eller bristen pa framsteg) till specifika EU-atgarder eller
foreslar hur EU skulle kunna bidra till att genomféra rekommendationerna.

Civilsamhallesorganisationer spelar en viktig roll for att sdkerstalla regeringars
ansvarsskyldighet och yttrandefriheten. Var granskning av EU:s gemensamma
standpunkter om stabiliserings- och associeringsavtalen och protokollen fran
underutskottsmotena om rattvisa, frihet och sdkerhet visade dock att EU vid dessa
moten, forutom i Albanien, inte systematiskt har tagit upp den roll som
civilsamhallesorganisationer spelar.

Kommissionen har dkat sitt ekonomiska stod till civilsamhallesorganisationer
genom det europeiska initiativet for demokrati och andra instrument (se ett exempel
pa ett projekt som stoder civilsamhéllesorganisationer i punkt 51). Det finns dock bevis
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for att EU:s stod till det civila samhallets insatser ndr det galler rattsstaten ar
otillrackligt for att tillgodose behoven i sektorn (se punkterna 30-31 och 70) och
framst bygger pa kortsiktiga projekt. | en oberoende utvardering av rattsstaten har
man konstaterat att bristen pa framsteg bland annat korrelerar med otillrackligt
deltagande eller marginalisering av det civila samhallet??.

Bristen pa vederborlig hansyn till civilsamhaéllesorganisationers roll, bade i den
politiska dialogen och i det ekonomiska stodet, kritiserades ocksa i
Transparency Internationals bedémning av 2018 &rs meddelande om utvidgning?®. Mot
bakgrund av utmaningarna i fraga om yttrandefriheten ar detta fortfarande ett sarskilt
oroande omrade i alla sex landerna pa vastra Balkan (se punkterna 66—67).

Vidare har kommissionen aldrig anvant IPA-6vervakningsindikator 3 om andelen
anslutningsrelaterade politiska beslutsprocesser och reformprocesser dar det civila
samhallet radfragas pa ett effektivt satt (under sarskilt mal 1 ”politiska reformer”) for
sin rapportering, vilket har forsvagat 6vervakningen av framstegen pa detta omrade. |
IPA ll-utvarderingen ansags i sjdlva verket att indikatorn skulle kunna ge mycket
anvandbar information om civilsamhallesorganisationers deltagande i IPA 1174,

Kommissionen minskar inte systematiskt de vasentligaste riskerna for
att EU:s atgarder inte ska fa hallbara effekter

De storsta riskerna avseende EU-stodets effekter och hallbarhet &r den politiska
viljan och egenansvaret for reformerna, sarskilt ndr den administrativa kapaciteten ar
svag. Otillracklig politisk vilja undergraver egenansvar for projekt och férsvagar
atagandet att anvanda projekts output eller bygga vidare pa den for att ytterligare
framja reformagendan. Svag administrativ kapacitet (t.ex. otillrdckligt med personal
och otillracklig utbildning, eller avsaknad av en policy for att behalla personal, vilket
leder till hGg personalomsattning), i kombination med laga I6ner for tjansteman och

22 Thematic evaluation of EU support for rule of law in neighbourhood countries and

candidates and potential candidates of enlargement (2010—2017), sammanfattning,
slutrapport, 2019, s. 5.

2 Transparency International EU, The Western Balkans: Captured states or a community of
law?.
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IPA Il Monitoring, Reporting and Performance Framework, Specific contract 2014/351 964,
Final report, 2016, s. 45.


https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/system/files/2019-05/executive_summary.pdf
https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/system/files/2019-05/executive_summary.pdf
https://transparency.eu/balkan-strategy/?_sm_au_=iVV3NSwPtJvvjMnFVkFHNKt0jRsMJ
https://transparency.eu/balkan-strategy/?_sm_au_=iVV3NSwPtJvvjMnFVkFHNKt0jRsMJ
https://transparency.eu/balkan-strategy/?_sm_au_=iVV3NSwPtJvvjMnFVkFHNKt0jRsMJ
https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/sites/near/files/pdf/financial_assistance/phare/evaluation/2016/26012016-ipa-ii-mrpf-final-report.pdf
https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/sites/near/files/pdf/financial_assistance/phare/evaluation/2016/26012016-ipa-ii-mrpf-final-report.pdf
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annan personal som deltar i reformerna, kommer att hindra framsteg. Kommissionen
forvantas identifiera dessa risker och utforma nodvandiga skyddsatgarder i sitt stod.

Var granskning av projektutformningsdokumenten i vart urval visade att trots att
kommissionen och dess genomférandepartner har identifierat dessa risker i alla sex
landerna pa vastra Balkan har de inte vidtagit tillrackliga riskreducerande atgarder (se
punkterna 35 och 37).

Atgirder for att komma till ratta med svag administrativ kapacitet under
projektgenomférandet ar ofta inte andamalsenliga

Malet med 18 projekt i vart urval var att 6ka de berdrda institutionernas
professionalism, ansvarsskyldighet och effektivitet, och kapacitetsuppbyggnad var en
viktig del av den finansierade verksamheten. For att dessa verksamheter ska vara
andamalsenliga maste partnerlanderna visa tillrackligt engagemang, till exempel
genom att tillhandahalla tillrackligt med personal och tillrdckliga resurser, budgetar
och it-verktyg. Kommissionen faststallde dessa forutsattningar och inkluderade dem i
kravspecifikationen for projektansékningsomgangar, men genomférandeparterna
foreslog inga sarskilda atgarder som skulle gora det mojligt for dem att verkstélla
efterlevnaden av de ataganden som gjorts.

Genomfdrandepartnerna anvande formuleringar i projektforslagen och
kontrakten som exempelvis “uppréatta kontakter tidigt med foérvaltningen”, “sakerstalla
transparens i projektets genomforande” och ”sdkerstalla en 6ppen och inkluderande
utformning”. Eftersom dessa inte kan tvinga genomforandepartner att vidta sarskilda
atgarder anser vi dock inte att de ar andamalsenliga riskreducerande atgarder. Vi
noterade att vissa EU-delegationer har forsokt ingripa genom policyrelaterad och
politisk dialog for att sakerstalla nédvandig finansiering och/eller personal fér EU-
finansierade reformer. Det faktum att bidragsavtalen inte innehaller detaljerade

forutsattningar har dock begransat vad de har kunnat uppna.

IPA 1l r beroende av nationell politisk vilja att driva pa forandringar och egenansvar
for reformarbetet

Politisk vilja och egenansvar spelar en viktig roll for hur framgangsrika reformerna
ska bli. Lénderna pa vastra Balkan har i princip forbundit sig till reformer i egenskap av
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kandidater/potentiella kandidater fér EU-medlemskap. EU har dock konstaterat?® att
detta dtagande ofta inte uppfylls. | meddelandet fran 2020 om att forbattra
anslutningsprocessen uppmanades ledarna pa vastra Balkan att pa ett mer trovardigt
satt uppfylla sitt atagande att genomfora de grundlaggande reformer som kravs, vare
sig det galler rattsstaten eller kampen mot korruption?®. De landsrapporter som ingar i
kommissionens arliga utvidgningspaket innehaller inget avsnitt fér beddmning av
egenansvar och politisk vilja i fraga om reformer. Trots detta har kommissionen i alla
sex rapporterna konsekvent kopplat samman bristen pa egenansvar med bristen pa
meningsfulla framsteg.

Aven om IPA Il kan bana vig for institutionella férandringar kan reformer endast
ske med nationellt politiskt stod. Var revision av de utvalda projekten visar att dar
projektkomponenterna fokuserar pa tekniskt stod, forbattrad kapacitet och
institutionell effektivitet var det politiska stodet starkt, och dessa verksamheter
fortskrider i allmanhet enligt planen. Dar komponenterna till exempel ar inriktade pa
andringar av lagstiftningsramen for att starka oberoendet och ansvarsskyldigheten
(som i projekten 14 och 15) var det politiska atagandet ofta svagare. Se ruta 1 for
exempel pa hur den politiska viljan paverkar reformer i Serbien.

Redan 2014 betonades i stabiliserings- och associeringsavtalet mellan EU och
Serbien vikten av konstitutionella férandringar inom rattsvasendet. 2016 ars IPA II-
atgardsprogram om stod till rattsvasendet inrattades for att stodja genomférandet
av handlingsplanen i kapitel 23 for att uppna ett oberoende, ansvarsskyldigt och
effektivt rattsvasende, bland annat genom konstitutionella reformer.

Vid sammantradena bade 2018 och 2019 i underkommittén EU-Serbien om
rattvisa, frihet och siakerhet noterade kommissionen dock en férsening i
antagandet av de konstitutionella andringar som hade faststallts som ett tillfalligt
riktmarke i handlingsplanen i kapitel 23. Den féreslagna konstitutionella reformen
lades darefter pa is till efter parlamentsvalet i juni 2020.

%5 Kommissionens meddelande Trovérdiga utsikter till EU-medlemskap och ett 6kat EU-
engagemang fér véstra Balkan, COM (2018) 65 final, s. 8, och Questions and
Answers:Economic and Investment Plan for the Western Balkans.

%6 Questions and Answers: Economic and Investment Plan for the Western Balkans.


https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/communication-credible-enlargement-perspective-western-balkans_en.pdf
https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/communication-credible-enlargement-perspective-western-balkans_en.pdf
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/sv/QANDA_20_1819
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/sv/QANDA_20_1819
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/sv/QANDA_20_1819
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/sv/QANDA_20_1819
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/sv/QANDA_20_1819

| oktober 2020 tillkannagav justitieministeriet den fjarde versionen av utkastet till
andringar av konstitutionen. Sammanslutningen for allmanna aklagare och
bitradande aklagare i Serbien, Serbiens domarférbund, advokatkommittén for

manskliga rattigheter, det rattsliga forskningscentrumet och Belgrads centrum for

manskliga rattigheter tillkinnagav i ett gemensamt uttalande att de féreslagna
andringarna skulle starka det politiska inflytandet over rattsvasendet. Samtidigt
uttryckte Europaradet, genom Gruppen av stater mot korruption (Greco), sin oro
over den forhallandevis forbittrade atmosfar som praglade samradsprocessen.

| december 2020 aterupptog den nya regering som utsetts diskussionen om
konstitutionella reformer. Texten antogs i parlamentarikerkommittén
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den 21 september 2021 och fick ett positivt utlatande fran Venedigkommissionen i

oktober 2021, inbegripet viktiga rekommendationer. Rekommendationerna maste

genomfdéras innan dndringarna antas i parlamentet och blir foremal fér en
omrostning.

Under samma period gav projekt 12 (om rattsvasendets effektivitet), som
finansierades 2015 och genomférdes mellan 2016 och 2018, imponerande
resultat. Under de 2,5 ar som projektet pagick minskades efterslapningen med
nastan en miljon drenden, och effektivitetsatgarderna utvidgades till att omfatta
domstolar som tackte mer an 82 % av den serbiska befolkningen. | sin

landsrapport for 2018 uppmarksammade kommissionen Serbiens insatser pa detta

operativa omrade.

Stark villkorlighet levererade resultat men tillampades inte systematiskt

Villkorlighetsklausuler ar en viktig tillgang for att tillampa reformpatryckningar

och kan minska riskerna avseende otillracklig politisk vilja eller administrativ kapacitet.

Villkorlighet innebar att kontrakt eller stéd gors beroende av en utfastelse pa forhand

om att vissa villkor ska uppfyllas. Nar det galler IPA Il har kommissionen upprepade
ganger hanvisat till ”strikt villkorlighet” pa projektniva i sina pa varandra féljande
utvidgningsstrategier, utan att definiera termen mer specifikt.

IPA lI-forordningen innehaller tva former av villkorlighet for att framja reformer.

Den forsta ar anvdandningen av resultatbaserad beléning, en mekanism for ekonomiska

incitament for stddmottagare som gor sarskilda framsteg mot att uppfylla
medlemskapskriterierna och/eller genomfoér stod infor anslutningen effektivt. Den

andra ar inférandet av ytterligare krav for gradvis utbetalning av stod. Kommissionen

har tillampat sadana krav i tva av de sex landerna pa vastra Balkan. | Kosovo kopplade

IPA-6vervakningskommittén genomfdrandet av reformer, sarskilt pa omradet for

reform av den offentliga forvaltningen och férvaltning av de offentliga finanserna, till
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framtida ekonomiskt stéd fran EU?7, och i Bosnien och Hercegovina faststéllde
kommissionen sarskilda villkor for att snabbt inleda reformer som hade avstannat i
fraga om rattsvasendets ansvarsskyldighet och oberoende. Exemplet i ruta 2 visar hur
villkorlighet kan anvandas for att utéva patryckningar for reformer, men vart
revisionsarbete visar att kommissionen inte anvdander det systematiskt.

Under de senaste 15 aren har EU gett 6ver 60 miljoner euro till rattsvasendet i
syfte att starka rattsstaten i Bosnien och Hercegovina. Omkring 18,8 miljoner euro
av detta ekonomiska stod har gatt i direkta bidrag till det hoga domar- och
aklagarradet. Enligt kommissionen har dock det hoga domar- och aklagarradet
visat otillrackliga ambitioner nar det galler att fullfolja reformer och se till att de
EU-finansierade atgarder som genomfors ar tillrackligt hallbara. Dessutom
rapporterade kommissionen i utvidgningsrapporten for 2020 att de bosniska
myndigheterna och rattsvasendet inte hade vidtagit nagra atgarder for att ta itu
med genomférandet av de viktigaste rattsstatliga prioriteringarna, medan
forsoken att hindra rattsliga reformer, bade fran politikers sida och inom
rattsvasendet, forblev utbredda.

Den 19 januari 2021 underrattade kommissionen det hoga domar- och
aklagarradet om féljande:

a) VYtterligare stod inom ramen for IPA ll-bidraget som beviljats 2017 skulle
omprovas.

b) Stod inom ramen for 2019 ars bidrag skulle delas upp i tva delar, dar det
andra bidragsavtalet skulle vara beroende av ett tillfredsstdllande
genomforande av det forsta.

c) Det hdga domar- och dklagarradet maste sta for kostnaderna for att
finansiera sitt rattsliga it-system, och it-avdelningen maste genomga 1SO-
certifiering.

2020 ars resultatbaserade beloning starkte kopplingen mellan framsteg i fraga
om “grundprinciper” och ytterligare IPA ll-finansiering, men det fanns inga
bestammelser eller villkor som kopplade brist pa framsteg eller tillbakagang till
minskad finansiering pa specifika, stodintensiva omraden som infrastruktur eller

27 Slutsatser fran sammantradena i IPA-dvervakningskommittén fér Kosovo i mars 2018 och
april 2019.
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landsbygdsutveckling. Ytterligare krav (se ruta 2 och punkt 38) dr en andamalsenligare
typ av villkorlighet, eftersom de kan utlosa nationella korrigeringar genom tillampning
av en omedelbar minskning av stédet. Mekanismen for ytterligare krav tillampas dock
inte systematiskt. IPA Il ger — till skillnad fran det ursprungliga IPA-systemet — inte
uttryckligen mojlighet att dra in bistandet om ett stodmottagande land inte féljer de
grundlaggande principerna om demokrati, rattsstaten och respekt for de manskliga
rattigheterna.

| sitt standpunktsdokument av den 27 mars 2019 foresprakade
Europaparlamentet strangare villkorlighetsregler, med en fungerande klausul om
upphavande, for att sanktionera tillbakagang pa omradena demokrati, rattsstaten och
respekt for de manskliga rattigheterna?. IPA lllI-férordningen?® syftar till att starka
villkorligheten, men det ar inte klart hur detta kommer att paverka tillhandahallandet
av finansiering.

I sin handlingsplan som bifogades meddelandet fran 2018 foreslog kommissionen
att villkorlighet skulle tillampas under anslutningsférhandlingarna “genom att
sakerstalla att konkreta resultat uppnas i reformen av rattsvasendet och kampen mot
korruption och organiserad brottslighet, innan tekniska diskussioner om andra kapitel
preliminart kan avslutas”. Medlemsstaterna tog dock inte fasta pa detta alternativ i
Sofiaforklaringen (se punkt 17).

Villkorlighet kan ocksa anvandas pa hogsta politiska niva genom en “klausul om
overgripande balans” som gor det maojligt for radet att besluta att inte 6ppna eller
avsluta nagot forhandlingskapitel om framstegen med kapitlen 23 och 24 ar
otillfredsstallande. Denna klausul aberopades vid inledandet av 2012 ars
regeringskonferens om Montenegros anslutning och upprepades vid 2014 ars
regeringskonferens om Serbiens anslutning. Kommissionen hanvisade till klausulen i
2014 ars framstegsrapport om Montenegro och strategidokumentet for utvidgningen
2014-2015, vilket foranledde de montenegrinska myndigheterna att atgarda de
konstaterade bristerna.

2 Europaparlamentets lagstiftningsresolution av den 27 mars 2019 om férslaget till
Europaparlamentets och radets forordning om inrattande av instrumentet for stod infor
anslutningen (IPA Il1).

29 Férordning 2021/1529 om inrattande av instrumentet fér stéd infér anslutningen (IPA 111).


https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-8-2019-03-27_SV.html#sdocta5
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-8-2019-03-27_SV.html#sdocta5
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-8-2019-03-27_SV.html#sdocta5
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Klausulen om overgripande balans behandlades uttryckligen i kommissionens
meddelande om utvidgningen 2020, dar kommissionen, trots att den var mycket kritisk
mot Serbien, bedomde att “det for narvarande rader en 6vergripande balans”. Radet
drog dock slutsatsen att Serbien inte har uppfyllt villkoren fér att 6ppna ett nytt kapitel
i anslutningsforhandlingarna och att landet maste géra framsteg pa omradena
demokrati, rattsvisendets oberoende, yttrandefrihet och media®°. Aven om radet inte
fattade nagot formellt beslut om att anvanda klausulen om dvergripande balans anser
vi att detta uttalande ledde till samma slutsats. Beslutet utldste en reaktion i Belgrad,
och bade presidenten och den nya regeringen inledde diskussioner med EU-
delegationen och kvintetten3! for att driva processen framat. Under var revision fann
vi ingen vagledning om nar och hur klausulen om évergripande balans skulle tillampas.

Ett annat exempel pa nar radet faststallde ytterligare villkor tillsammans med en
sarskild tidsram var i samband med Albaniens forsok att inleda
anslutningsforhandlingar. | april 2018 utfardade kommissionen en rekommendation
om att inleda forhandlingar utan att ange ytterligare villkor. | sina slutsatser fran juni
2018 villkorade emellertid radet forhandlingar med atgarder pa fem nyckelomraden
och gav kommissionen i uppdrag att 6vervaka och rapportera om framstegen. Trots att
kommissionen i maj 2019 noterade att betydande framsteg hade gjorts och aterigen
rekommenderade att férhandlingar skulle inledas, skot radet tva ganger upp ett beslut
i frdgan. | mars 2020 beslutade man slutligen att inleda samtal, men mer &n ett ar
senare har man annu inte enats om en gemensam férhandlingsram for EU. Den
langsamma takten i anslutningsférhandlingarna riskerar att forsvaga villkorlighetens
forvantade omvandlande kraft.

| detta avsnitt bedomer vi hur EU:s atgarder bidrar till rattsstatliga reformer pa
vastra Balkan och hur dessa reformer paverkar varje lands overgripande rattsstatliga
framsteg. Vi undersokte om EU:s atgarder har bidragit till denna utveckling och om
detta bidrag sannolikt kommer att uppratthallas med tiden. For att fa stérre insyn i
prestationer, hallbarhet och kommissionens évervakning av EU-projekt bedomde vi

309 december 2020, uttalande av Michael Roth, tysk Europaminister (roterande
ordférandeskap i radet), artikel i Serbiamonitor.

31 Kvintetten &r en informell beslutsgrupp bestdende av Férenta staterna, Frankrike, Tyskland,
Italien och Férenade kungariket.


https://www.serbianmonitor.com/en/eu-council-no-conditions-in-place-to-open-new-negotiation-chapters-with-serbia/
https://www.serbianmonitor.com/en/eu-council-no-conditions-in-place-to-open-new-negotiation-chapters-with-serbia/
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ocksa output och utfall av ett urval bestdende av 19 projekt3?. For fullstidndiga
uppgifter om urvalet, se bilaga I.

Projektens planerade output har oftast uppnatts, men utfallen ar
tekniska och operativa

Av de 19 projekt som vi bedédmde hade 1333 slutférts vid tidpunkten for
revisionen®*, medan de aterstaende sex fortfarande pagick. | tio*® av de 13 slutférda
projekten hade den planerade outputen uppnatts helt eller till stérsta delen. | sju fall
skedde detta dock genom en kontraktsférlangning pa mellan en3¢ och tio®” manader.
Av dessa tio projekt utmarkte sig projekten 11 och 12 genom kvaliteten pa sin
rapportering med tydlig information om verksamhet och resultat. Projekt 11 anvande
ett trafikljussystem for att 6vervaka och visa uppnaendet av outputindikatorer for
varje verksamhet. | tre av de aterstaende slutférda projekten® fanns slutrapporterna
annu inte tillgangliga, men interimsrapporteringen visade pa framsteg mot malen.

De vanligaste outputindikatorerna for de projekt som vi bedémde var kvantitativa
och géllde tillhandahallande av utbildningskurser och workshoppar, tillhandahallande
av experter (for att hjalpa till att utarbeta lagstiftning, handlingsplaner, strategier och
metodriktlinjer), slutforande av studier och it-pilotstudier eller icke-it-pilotstudier samt
tillhandahallande av juridisk radgivning.

32 Vj uteslét ett projekt (projekt 16) fr&n analysen p& grund av bristande relevans, eftersom
det var ett byggnadsprojekt som stalldes in innan nagot arbete hade utforts.

3 Pprojekten1,2,3,4,6,8,9,10,11, 12, 17, 18 och 20. Vi anser att projekt 1 har slutforts,
eftersom den sista rorliga delbetalningen av det ursprungliga budgetstédbeloppet hade
gjorts. En forlangning av budgetstddet pa fyra ar beslutades 2020.

3 Slutdatum faststéllt till den 31 januari 2021.
% Projekten1,2,3,4,6,8,11, 12,17 och 18.
% Projekt 11.

37 Projekt 6.

3 Projekten 10, 11 och 20.
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Vi bedédmde ocksa utfallen av de 13 slutférda projekten i vart urval®. Vi drog
slutsatsen att fem av dem hade uppnatt det som var avsett*® (se ruta 3) och att tre
andra projekt var pa vag att uppna avsedda utfall*!. Det var inte mojligt att bedéma de
aterstaende projekten pa detta satt pa grund av bristen pa slutrapporter vid
tidpunkten for revisionen och bristfallig rapportering om resultat (se ruta 4).

| Bosnien och Hercegovina uppnadde projekt 6, om uppférande och renovering av
flera domstolsbyggnader, sina utfall. Forbattringar av infrastrukturen har haft en
positiv inverkan pa effektiviteten vid domstolarna och i rattsvasendet som helhet,
eftersom skapandet av nya kontorsutrymmen har gjort det mojligt att utse
ytterligare domare och personal, vilket borde ha skett for lange sedan men varit
omojligt pa grund av lokalbrist. Detta har i sin tur bidragit till en stadig minskning
av efterslapningen av drendena (till exempel 20 % for en kantonal domstol hittills).

Projekt 12 i Serbien har till stor del uppnatt sitt mal att forbattra domstolarnas
effektivitet genom standardisering av arbetsprocesser och arbetsforfaranden och
inforande av nya och férbattrade metoder. Framfor allt har efterslapningen i alla
lagre serbiska domstolar minskat med 940 649 drenden. Projektet har minskat
efterslapningen vid 30 partnerdomstolar med nastan 60 %, fran 1 399 481 till
571 233 drenden. Projektet utvidgades till fler domstolar pa grund av dess goda
resultat.

Projekt 18, ett projekt som omfattar flera lander och genomfors av Europaradet,
uppnadde flera av sina kortsiktiga utfallsmal. Det bidrog till exempel till att
forbattra den montenegrinska hogsta statliga aklagarmyndighetens ram for
genomférande av etiska regler och integritetsplaner for lagféring av ekonomiska
brott, vilket gjorde det magjligt for institutionen att uppfylla Grecos
rekommendation (ix).

Trots denna positiva utveckling pa effektivitetsomradet star alla dessa lander
fortfarande infor allvarliga problem nar det galler rattsvasendets oberoende (se
punkterna 60-61).

3 Projekten 1,2, 3,4,6,8,9,10,11, 12, 17 och 20.
4 projekten 1, 4, 6,12 och 17.

4 Projekten 2, 18 och 20.



Projekt 3 innebar tillhandahallande av institutionellt stod via ett arrangemang for
partnersamverkan mellan den albanska regeringen och EU-medlemsstater under
perioden 2016-2019. Det 6vergripande malet var att forbattra styrningen genom
att minska korruptionsriskerna och att stodja genomforandet av landets
sektorsovergripande strategi mot korruption.

| kommissionens resultatorienterade 6vervakningsrapport 2017 drogs féljande
slutsatser: Relevanta utfallsindikatorer hade inte inforts fullt ut for att spara och
beddoma den forandrade kapacitetsnivan i de berdrda institutionernas funktion.
Lampliga kvantitativa och kvalitativa mal saknades for utfallen och for vissa av
outputindikatorerna. Rapporten rekommenderade att det albanska teamet for
partnersamverkan skulle forbattra projektets logiska ram och infora relevanta
utfallsindikatorer med matbara mal.

Teamet for partnersamverkan utnyttjade inte dessa tva forslag for att forbattra
den logiska ramen, och rapporteringen forblev i stort sett beskrivande, vilket
bekraftades i den resultatorienterade 6vervakningsrapporten fran 2019. | den
sades att den rekommendation som lamnats i den tidigare resultatorienterade
overvakningsrapporten fran 2017 om behovet av att inféra relevanta
utfallsindikatorer inte hade beaktats.

Aven om de flesta verksamheter dgde rum som planerat kunde vi darfor inte
beddma deras inverkan pa uppnaendet av projektets mal.

Nar den politiska viljan finns kan EU:s stod fa meningsfulla effekter. Ruta 5
innehaller ett exempel pa tva projekt som finansierades av IPA Il, dar den politiska
viljan bidrog till att forbattra effekten av EU-stddet.
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2016 ars andring av den albanska konstitutionen ledde till en 6versyn av den
rattsliga och politiska ramen for rattsvasendets funktionssatt. Reformen stéddes
av flera IPA IlI-projekt:

Projekt 2 stodde och 6vervakade den obligatoriska omprovningsprocessen
for fler an 800 domare, fran inrattandet av omprévningsinstitutioner till
slutférandet av hela omproévningen.

Projekt 4 bidrog till att paskynda reformen av rattsvasendet genom att ge
expertstod till utarbetandet av ny lagstiftning (t.ex. forordningar och etiska
processbestammelser) i nara samarbete med justitieministeriet och
parlamentet och i linje med rekommendationerna fran Europaradets
Venedigkommission och Greco.

Vi fann att yttrandefrihet var det minst tackta, IPA ll-finansierade omradet nar
det gallde rattsstaten. Vi fann dock att stodet gjorde nytta ndr det gavs. Projekt 19 ar
ett framgangsrikt exempel. Projektet framskrider som planerat och kommer sannolikt
att uppna de avsedda utfallen tack vare det 6kande antalet
civilsamhallesorganisationer, aktivister, journalister, mediekanaler och andra
medieaktorer som fatt stéd och som fortsatter att verka genom stdd fran det
europeiska initiativet for demokrati*?. Alla stodmottagare rapporterar att de har fatt
mojlighet att starka sitt civilsamhalles- och mediearbete (eller uppratthalla sitt arbete i
repressiva miljoer).

Vid projektévervakningen mattes ibland inte utfallen, och fa projekt ar
sannolikt hallbara

Kommissionen dvervakade regelbundet alla projekt i vart urval, men
prestationsbeddomningen var inte alltid fullstandig eftersom rapporteringen i allménhet
var inriktad pa verksamhet snarare an resultat. | de rapporter som vi granskade
beskrevs alltid vad som hade gjorts, och verksamhet kopplades till projektmalen, men
inte alltid vad som hade uppnatts vid projektets slutférande, sarskilt i form av utfall.

42 Det europeiska initiativet fér demokrati &r en oberoende, bidragsgivande organisation som
inrdttades 2013 av EU och medlemsstaterna som en sjalvstandig internationell
forvaltningsfond for att framja demokrati i det europeiska grannskapet, vastra Balkan,
Turkiet och andra ldander.


https://www.democracyendowment.eu/en
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Ofullstandig rapportering beror ofta pa brister i projektets utformning, i
synnerhet i dess logiska ram. Nar den logiska ramen har definierats val i
forberedelseskedet, med bade output- och utfallsindikatorer inklusive baslinje- och
malvarden, ar rapporteringen vanligtvis tydligare och det ar mojligt att 6vervaka
framstegen atminstone pa outputniva. Nio projekt i vart urval*® hade en vildefinierad
logisk ram. | nio projekt** var den logiska ramen bristfallig pa grund av att indikatorer
eller baslinjer och mal saknades. Fyra projekt*® reviderades darefter och férbattrade
den logiska ramen. For de tva byggnadsprojekten“® gjorde kontraktets karaktar att en
logisk ram inte var nodvandig.

Av de nio projekt som uppnadde all eller merparten av sin output (se punkt 47)
hade fem varit foremal fér oberoende resultatorienterad 6vervakning®’, som bade
belyste projektresultaten och bidrog till att forbattra genomférandet och
rapporteringen. Resultatorienterade 6vervakningsrapporter som utarbetats i ett tidigt
skede gav vardefulla bidrag till projekt som inte var pa vag att na sina mal eller nar det
var svart att bedoma ett projekts framsteg. | ett fall*® ledde underlatenhet att
genomfora en resultatorienterad dvervakningsrekommendation till bristfallig
rapportering.

| de resultatorienterade dvervakningsrapporterna om nio projekt i vart urval®’
hade problem med projektens hallbarhet identifierats. Den externa utvarderingen av
rattsstaten 2019 bekraftade ocksa att hallbarhet i manga sammanhang ar svart att
uppna’’. Endast tre projekt togs upp av de nationella myndigheterna, vilket gav dem
vissa garantier for ekonomisk hallbarhet. Annars var den ekonomiska hallbarheten till

% Projekten 2,7, 10,11, 12, 15, 18, 19 och 20.
4 Pprojekten1,3,4,5,8,9, 13, 14 och 17.

% Projekten 1, 5, 9 och 14.

“ Pprojekten 6 och 16.

47 Projekten 3, 4, 12, 18 och 19.

“ Projekt 3.

4 Projekten 3,4, 5,9, 10, 12, 14, 18 och 19.

50 Thematic evaluation of EU support for rule of law in neighbourhood countries and

candidates and potential candidates of enlargement (2010-2017), sammanfattning,
slutrapport, 2019.

*1 Projekten 6, 12 och 17.


https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/system/files/2019-05/executive_summary.pdf
https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/system/files/2019-05/executive_summary.pdf
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storsta delen beroende av fortsatt EU-stod®?. Tillsammans med svagt egenansvar for
projekt (se aven ruta 6) ar bristfallig ekonomisk och institutionell kapacitet de tva mest
patagliga hindren for hallbarhet. Detta konstaterades ocksa av IPA II-
overvakningskommittén vid dess mote 2019, dar det sades att hallbarheten i
resultaten av EU-finansierade atgarder ofta ar hotad, sarskilt pa grund av bristfalligt
underhall och brist pa ekonomiska resurser®.

Nar det géller projekt 7 (Bosnien) var man i slutsatserna i 2020 ars
utvardering av IPA Il och andra givares stod till det hoga domar- och
aklagarradet kritisk till stodmottagarens formaga att ta dver projektet. Bland
annat sades att det hoga domar- och aklagarradet fortfarande var starkt
beroende av givarstdd efter mer an 15 ars bistand, medan planer pa att
integrera den aktuella projektpersonalen i radets permanenta
organisationsstruktur inte hade lett till nagra konkreta och vasentliga
forandringar. Vidare uppgav man att det hoga domar- och aklagarradets
periodiska och omotiverade forfragningar till givarna om ytterligare medel for
att investera i utvecklingen av it-systemet samtidigt gav upphov till tvivel om
denna institutions évergripande strategiska planeringskapacitet och
engagemang for konkreta reformmal och en mer fullstandig EU-integration.>*

Bristen pa egenansvar undergravde allvarligt hallbarhetsutsikterna for
projektet med det hoga domar- och dklagarradet. Kommissionen uppmanade
darfor det hoga domar- och dklagarradet att uppratta en realistisk plan for
personaléverforing for att ge IPA-projektpersonalen nagon visshet om sin
framtid vid institutionen.

| den externa utvarderingen av projekt 9 (Kosovo) hanvisades till
kapacitetsproblem och motvillighet att sdkerstalla kontinuiteten i det som
uppnatts under projektets genomférande. Ett exempel handlar om
forseningar i inrattandet av en “fond for forverkande” till vilken de belopp
som erhalls fran forverkande av brottsliga tillgangar kommer att betalas ut
och sedan omfordelas till de straffrattsliga institutionerna. Projektet har gett
Kosovos regering en modell och ett rattsligt ramverk for fonden.

2 Pprojekten 1, 2, 4, 10 och 18.
>3 |PA ll-dvervakningskommittén, protokoll 2019, s. 2.

542020 &rs utvardering av IPA och andra givares stéd (bidrag) till det héga domar- och
aklagarradet — sammanfattning, s. 13.
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| Montenegro starkte projekt 10 rattsvasendets och de brottsbekdampande
organens kapacitet och tillhandaholl expertis och stdd for en dversyn av
lagstiftningen om nya oberoende rattsliga organ. | slutet av projektet
kvarstod dock flera farhagor om de nya institutionernas hallbarhet och
funktionssatt. | slutrapporten namndes att bade det héga domarradet och
aklagarradet kampade for att anpassa sig till sin nya roll och utéva sina
befogenheter oberoende av hogsta domstolen och hogsta
aklagarmyndigheten. Rattsvdasendet var ovilligt att forlanga anstallningar pa
hoga ledande befattningar vid domarradet sa lange det inte fanns nagra
garantier for institutionernas finansiella oberoende.

Rapportering om de lardomar som dragits vid projektets avslutande kan bidra till
att identifiera hinder for resultatens hallbarhet. De arliga handlingsprogrammen
innehaller en punkt om lardomar som dragits som ofta ar kopplade till tidigare stod,
och projekten i vart urval inneholl ocksa ett avsnitt som beskrev hur de baserades pa
tidigare IPA-projekt. Denna prelimindra punkt saknar dock en analys av vad som har
fungerat eller inte har fungerat, med lampliga rekommendationer. | endast fem®® av de
13 avslutade projekt som vi granskade fann vi detaljerad rapportering om lardomar
som dragits. Genomfoérandepartnern for projekt 12 belyste till exempel
myndigheternas begransningar nar de stalldes infor omfattande och snabba
lagstiftnings- och regeléndringar och betonade att framtida atgarder maste atfoljas av
de resurser och den utbildning som kravs for att genomféra reformer. Det finns ocksa
planer pa att inkludera lardomar som dragits i slutrapporten om ett pagaende
projekt>®.

Grundldaggande problem kvarstar trots manga ars EU-stod till reformer
pa vastra Balkan

Efter mer @n 20 ars politiska och finansiella insatser pa vastra Balkan rapporterar
bade kommissionen och andra internationella organisationer begrdansade framsteg i
fraga om rattsstatssituationen i regionen (se figur 7 till figur 10). De reformer som
beskrivs ovan har uppenbarligen inte varit tillrackliga for att astadkomma nagon
storskalig forandring av rattsstaten, huvudsakligen pa grund av bristen pa nationellt
egenansvar och politisk vilja (se punkt 37).

%5 Projekten 1, 3,9, 12 och 18.

6 Projekt 5.
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58 120194rs utvardering av EU:s stod till rattsstaten®” konstaterades att det hade
framjat positiv utveckling (sdsom utveckling av sektorsstrategier och handlingsplaner,
institutionell kapacitetsuppbyggnad och stérre oberoende, ansvarsskyldighet och
tillgang till rattslig provning). Den betonade ocksa att framstegen anda var begransade
och att det var svart att uppna hallbarhet. Enligt utvarderingen korrelerar detta med
svag politisk vilja, institutionellt motstand mot forandring och otillrackligt deltagande
eller marginalisering av det civila samhallet.

Figur 7 — Kommissionens bedomning av rattsstatskomponenter
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Anm.: Ar 2019 upprattade inte kommissionen en rapport om Bosnien och Hercegovina utan antog ett
yttrande over dess ans6kan om EU-medlemskap.

Kdlla: Revisionsratten, pa grundval av 2015, 2019 och 2020 ars landsrapporter.
59 | foljande punkter presenteras de viktigaste kvarstaende rattsstatsproblemen pa

vastra Balkan och illustreras hur sma de framsteg ar som har uppnatts genom viktiga
reformer.

57 Thematic evaluation of EU support for rule of law in neighbourhood countries and
candidates and potential candidates of enlargement (2010-2017), slutrapport, 2019.


https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/system/files/2019-05/executive_summary.pdf
https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/system/files/2019-05/executive_summary.pdf

Rattsvasendets funktionssatt

Figur 8 — Utvalda rattsstatsindikatorer
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Kdlla: Revisionsratten, pa grundval av Worldwide Governance Indicators (Varldsbanksgruppen) och

World Justice Project.


https://info.worldbank.org/governance/wgi/
https://worldjusticeproject.org/our-work/wjp-rule-law-index
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Genomforandet av ny lagstiftning som syftar till att starka oberoende,
professionalism och ansvarsskyldighet for rattsliga organ och aklagarmyndigheter i
kampen mot korruption och organiserad brottslighet ar forsenat — framst pa grund av
bristande politiskt engagemang. | regionen (sarskilt i Albanien, Montenegro och
Serbien) kommenterar regeringstjansteman (nagra av dem hogt uppsatta) och
parlamentsledamoéter fortfarande offentligt och regelbundet pdgaende utredningar
och domstolsférfaranden och ibland till och med enskilda domare och aklagare. |
Serbien angrips medlemmar av rattsvasendet i artiklar i tabloidpressen som férsoker
diskreditera dem®2, och i Albanien kritiserade Europaradet anvandningen av
onlinemedier for att sprida rykten om och attackera offentliga personer®.

| Serbien har domare bett om att inte behéva doma i fall dar lokala politiker ar
inblandade och hanvisat till patryckningar mot dem sjilva och deras familjer®®. Att
rattsvasendet och dklagarvdasendet i Montenegro fortfarande ar sarbara for politisk
inblandning visar den senaste reformen av aklagarradet, domarradets beslut nyligen
att utse sju domstolsordférande for tredje mandatperioden i rad, trots att
lagstiftningen tillater hégst tva mandatperioder®?, och parlamentets oférmaga att na
kvalificerad majoritet for hogprofilerade rattsliga utnamningar. | Albanien &r forsok till
inblandning i domstolsvasendet, bland annat av myndigheter inom domstolsvasendet,
och interna och externa patryckningar pa aklagare fortfarande ett problem®?2.

%8 Europeiska kommissionen, Serbia 2020 report, s. 20.

%9 Venedigkommissionen, tillkdnnagivande av yttrandet om lagen om audiovisuella

medietjanster, juni 2020.

8 Europeiska kommissionen, Serbia 2020 report, s. 20.

61 Freedom House, Nations in Transit, Montenegro, 2020.

2 Europeiska kommissionen, Albania 2020 report, s. 20.


https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/system/files/2020-10/serbia_report_2020.pdf?_sm_au_=iVV4PnPMpF8VTfkFVkFHNKt0jRsMJ
https://www.coe.int/en/web/tirana/-/venice-commission-adopts-opinions-on-the-law-on-audio-visual-media-services-and-on-the-appointment-of-judges-to-the-constitutional-court
https://www.coe.int/en/web/tirana/-/venice-commission-adopts-opinions-on-the-law-on-audio-visual-media-services-and-on-the-appointment-of-judges-to-the-constitutional-court
https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/sites/default/files/serbia_report_2020.pdf
https://www.ecoi.net/en/document/2029662.html?_sm_au_=iVV3NSwPtJvvjMnFVkFHNKt0jRsMJ
https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/sites/default/files/albania_report_2020.pdf

Korruptionsbekampning

Figur 9 — Utvalda korruptionsindikatorer
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Kdlla: Revisionsratten, pa grundval av Transparency International och Worldwide Governance Indicators

(Varldsbanksgruppen).


https://www.transparency.org/en/cpi/2020/index/nzl
https://info.worldbank.org/governance/wgi/
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Kommissionen rapporterar att situationen i sektorer som ar sarskilt sarbara for
korruption (de som omfattar betydande offentliga utgifter eller direkt kontakt med
allmanheten) fortfarande ar i hog grad problematisk i hela regionen. En nyligen
antagen serbisk lag om sarskilda forfaranden for infrastrukturprojekt, som framfér allt
gor det mojligt att undanta projekt av “strategisk betydelse” fran reglerna for offentlig
upphandling, har gett upphov till allvarliga farhagor om risken for korruption®3,
Transparency Serbia fordomde bruket att tillsdtta “tillforordnade direktérer” for att
forvalta offentlig egendom under en sexmdanadersperiod som ett satt att gora det
mojligt for det styrande partiet att halla dessa personer i strama tyglar®*.

| sina senaste rapporter om Montenegros framsteg®® pa viagen mot medlemskap
noterade kommissionen endast begransade framsteg i kampen mot korruption, som
den framholl var dominerande pa manga omraden och fortsattningsvis ett problem. |
rapporterna namns bland annat att en affarsman 2019 offentliggjort hemliga
videoinspelningar — och senare hemliga ljudinspelningar och dokument — vilka visade
att ett stort antal offentliga personer fran viktiga statliga institutioner var inblandade i
pastatt olaglig partifinansiering och mutskandaler.

| Albanien rapporterar byran for offentlig upphandling att antalet férhandlade
forfaranden utan foregaende offentliggérande har minskat avsevart under de senaste
aren. Foretradare for foretag och journalister som intervjuades (se listan i bilaga I1)
uppgav dock att korruptionen inom offentlig upphandling ar genomgripande med
tydliga tecken pa state capture: andamalsenlig konkurrens saknas ofta i forfarandena,
priserna i buden for offentliga bygg- och anldaggningsarbeten ar uppblasta och insyn
saknas i upphandlingar om koncessionsavtal.

Transparency Internationals och Varldsbankens korruptionsindikatorer (se
figur 9) bekraftar att state capture och utbredd korruption inte har kunnat begransas,
trots aratal av EU-atgarder for reformer. For att EU:s atgarder ska fa en meningsfull
effekt anser vi att de maste vara samordnade och vidtas samtidigt pa ett stort antal
politikomraden som &r kopplade till rattsstaten®®. Klusterindelningen av

Europeiska kommissionen, Serbia 2020 report, s. 29.

8 Kommentar fran ordféranden for Transparency Serbia efter offentliggérandet av 2020 &rs

rapport.
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Rapporter om Montenegro for 2019 och 2020.

% Se till exempel Marko Kmezi¢ och Florian Bieber, Protecting the rule of law in EU Member

States and Candidate Countries, sarskilt kapitel 4 Ways forward.


https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/sites/default/files/serbia_report_2020.pdf
https://www.serbianmonitor.com/en/serbia-fails-to-improve-its-corruption-perception-index/
https://www.serbianmonitor.com/en/serbia-fails-to-improve-its-corruption-perception-index/
https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/montenegro-report-2019-0_en
https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/montenegro-report-2020_en
https://www.sieps.se/globalassets/publikationer/2020/2020_12epa.pdf?
https://www.sieps.se/globalassets/publikationer/2020/2020_12epa.pdf?
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forhandlingskapitlen 2020 (parallell bedémning av kapitlen 23 — Rattsvdasende och
grundlaggande rattigheter, 24 — Rattvisa, frihet och sdkerhet, 5 — Offentlig
upphandling, 18 — Statistik och 32 — Finansiell kontroll plus ekonomiska kriterier,
fungerande demokratiska institutioner och reform av den offentliga forvaltningen)
bor mojliggdra ett sadant tillvagagangssatt®” och ar darfor ett steg i ratt riktning.
Denna forandring géller dock endast Montenegro och Serbien, de tva lander som for
narvarande forhandlar, och har annu inte omsatts i praktiken.

Yttrandefrihet

Figur 10 — Utvalda yttrandefrihetsindikatorer
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* Detta index har flera komponenter, men vi anser att de alla har kopplingar till yttrandefrihet.

7 Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet, radet, Europeiska ekonomiska och
sociala kommittén samt Regionkommittén Férbdttra anslutningsprocessen — Ett trovérdigt
EU-perspektiv fér vdstra Balkan, COM(2020) 57 final, teknisk bilaga.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020DC0057&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020DC0057&from=EN

40

Reportrar utan granser
Index for pressfrihet i virlden

0 25
(bdsta
mdjliga  Bosnien och Hercegovina

—— g

scenario) Serbien |_...'.... ........ \/.
Kosovo 30

100 \'
Montenegro * i
40

2015 2018 2019 2020

Kdlla: Revisionsratten, pa grundval av Freedom House och Reportrar utan gransers internationella
pressfrihetsindex.

Enligt bade Freedom House och Reportrar utan granser har det inte skett nagra
forbattringar pa omradet for yttrandefrihet, med undantag fér Nordmakedonien och
Kosovo. Kommissionens senaste arsrapporter om utvidgningen visar att Bosnien och
Hercegovina, Montenegro och Serbien inte har gjort nagra framsteg sedan 2015 (se

figur 7).

Attacker mot journalister &r ett allvarligt problem i hela regionen®®. Journalister
och medieforetag fortsatter att angripas genom hotelser, hot pa sociala medier och
fysiska attacker, medan utredningar och atal har varit langsamma. Medielandskapet ar
fortfarande mycket polariserat och de sjalvreglerande mekanismerna alltjamt svaga.
Den 6kande mangden desinformation i hela regionen, som ofta sprids av statligt
understodda medier®®, polariserar samhéllet ytterligare, i synnerhet under
valkampanjer.

% Human Rights Watch, Attacks on journalists still a problem in the Western Balkans.

8 Euractiv, In Serbia, fake news is spread by state-backed media, 4 maj 2021.


https://freedomhouse.org/explore-the-map?type=fiw&year=2021
https://rsf.org/en/ranking
https://rsf.org/en/ranking
https://europeanwesternbalkans.com/2020/01/23/human-rights-watch-attacks-on-journalists-still-a-problem-in-the-western-balkans/
https://www.euractiv.com/section/digital/news/in-serbia-fake-news-is-spread-by-state-backed-media/
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Till och med i Albanien, som har gjort de storsta framstegen nar det géller
rattsvasendets oberoende, har den storning som systemet utsatts for genom den
omfattande och langsamma omproévningen av rattsvasendet paverkat allmanhetens
stod for rattsliga reformer pa grund av en 6kande eftersldapning av arenden och
riskerar att undergrava reformernas upplevda legitimitet. Andelen albaner som anser
att reformerna kommer att fa en positiv effekt minskade fran 71 % 2016 till 53 % 2019,
och den andel som anser att reformerna genomfors pa ett lampligt satt minskade fran
46 % till 32 % under samma period’?. Den albanska allménheten far i huvudsak sin
information fran traditionella mediekallor”?, som uppfattas ha egenintressen och
darmed antingen kan tona ner eller framhava korruptionsskandaler beroende pa
mediekallornas politiska eller affarsmassiga lojalitet. Detta riskerar ocksa att
undergrava reformernas upplevda legitimitet.

De civilsamhallesorganisationer som vi intervjuade uppmarksammade behovet av
strategisk kommunikation for att tydligt redogora for reformernas positiva effekter och
forklara att tillfalliga stérningar visserligen kommer att forekomma men att
omstruktureringen av institutionerna kommer att medfora bestaende fordelar. For att
EU-malen ska formedI|as pa ett dndamalsenligt satt till allmanheten kravs kontinuerligt
samarbete och kontinuerlig samordning mellan regeringarna och civilsamhallet.

EU har stott utvecklingen av en ram for formellt samarbete mellan regeringar och
civilsamhallet som fér narvarande finns i alla Iander pa vastra Balkan. Civilsamhallet
spelar dock for narvarande inte en tillrackligt stor roll i politiken och beslutsfattandet.
Med undantag for Nordmakedonien och i viss man Makedonien, dar EU:s delegation
rapporterar om forbattringar den senaste tiden av de forhallanden under vilka
civilsamhallet verkar, har regionens civilsamhallesorganisationer fortfarande svart att
gora sig horda. De som vi intervjuade i Albanien och Serbien bekraftade att samrad
sker ad hoc och att det civila samhallets rekommendationer ofta ignoreras i de slutliga
versionerna av dokument. De skulle vilja starka sitt samarbete med EU:s delegationer,
den oberoende mediekaren och undersékande journalister for att bland annat
overvaka reformgenomfdérandet och dess inverkan pa korruptionsutvecklingen och for
att gora allmanheten och regionens regeringar uppmarksamma pa detta.

70 DM, Opinion poll 2019: Trust in Governance.

"t |bidem.


https://idmalbania.org/trust-in-governance/
https://idmalbania.org/trust-in-governance/
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Slutsatser och rekommendationer

Den huvudsakliga slutsatsen av denna granskning av andamalsenligheten i EU:s
stod for rattsstaten pa vastra Balkan ar att EU:s atgarder har bidragit till reformer pa
tekniska omraden, sdsom rattsvasendets effektivitet och utvecklingen av relevant
lagstiftning, men att det pa grund av otillracklig politisk vilja har haft en begransad
overgripande inverkan pa fraimjandet av grundlaggande rattsstatliga reformer i
regionen.

Trots en viss positiv utveckling pa senare tid, framst i Albanien och
Nordmakedonien, rapporterar kommissionen och andra internationella organisationer
begriansade framsteg nar det galler rattsstaten. Grundlaggande problem kvarstar pa
omraden som rattsvdasendets oberoende, maktkoncentration, politisk inblandning och
korruption, vilka kraver ytterligare insatser for att framja reformer pa dessa omraden
(se punkterna 57-58 och 68).

Kommissionen bor starka sin strategi for att uppmuntra och stédja grundldaggande
reformer i utvidgningsprocessen. Den bor i synnerhet koncentrera sig pa att stalla upp
strategiska mal for varje utvidgningsland genom att faststalla slutliga effektindikatorer
pa grundlaggande rattsstatliga omraden, sdsom rattsvasendets oberoende,
yttrandefrihet och kampen mot korruption och state capture, tillsammans med
milstolpar for 6vervakning av framstegen mot dessa.

Tidsram: december 2022.

Vi fann att kommissionen, genom strategin “det grundlaggande forst” och, sedan
2020, klusterindelningen av forhandlingskapitlen, har 6kat sitt fokus pa rattsstaten pa
vastra Balkan och i allmanhet har omvandlat EU:s politiska prioriteringar for
rattsstaten till specifika atgarder inom ramen for instrumentet for stod infor
anslutningen (IPA) (se punkterna 25-27).

Andra internationella organisationer, tankesmedjor och
civilsamhallesorganisationer har identifierat samma fokusomraden for rattsstaten som
kommissionen. Vi konstaterade dock att EU:s stéd till civilsamhallets insatser for
rattsstaten ar otillrackligt for att tillgodose behoven i sektorn, och effekterna av stodet
overvakas inte ordentligt. Kommissionen har till exempel avskaffat IPA IlI-indikatorn for
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overvakning av civilsamhallets deltagande i reformprocessen och rapporterar darfor
inte om framsteg pa detta omrade (se punkterna 28-31).

Att medierna och det civila samhallet kan verka i en gynnsam miljo kan bidra till
att ge publicitet at och klargéra malen for och resultaten av EU:s atgarder, forklara
vagen till EU-medlemskap och framja EU:s demokratiska principer. | alla sex landerna
fann vi att minst framsteg hade gjorts nar det gallde yttrandefrihet. | vissa lander
minskar allmédnhetens stod for de reformer som ar nédvandiga for anslutningen (se
punkterna 68-70).

Kommissionen och Europeiska utrikestjansten bor intensifiera sitt stod till oberoende
civilsamhallesorganisationer och till oberoende journalister. De bor i synnerhet

a) prioritera stod till oberoende medier och till civilsamhallesorganisationer som ar
verksamma pa rattsstatsomradet genom att ronmarka IPA llI-finansiering for
civilsamhallesorganisationer inom ramen for rattstatsinsatser,

b) sorja for langsiktigt ekonomiskt stod till civilsamhallesorganisationer och
oberoende medieorganisationer pa ett satt som inte enbart bygger pa
projektfinansiering,

c) bista civilsamhallesorganisationer och oberoende medieorganisationer med att ta
fram skraddarsydda verktyg for 6vervakning av hur korruptionen utvecklas,

d) O©vervaka civilsamhéllesorganisationers bidrag till reformer av rattsstaten med
hjalp av sarskilda indikatorer.

Tidsram: december 2022.

Aven om kommissionen har konstaterat att administrativ kapacitet och politisk
vilja ar de framsta riskomradena i ggenomforandet av IPA-projekt, fann vi inga specifika
atgarder for att minska dessa risker. | synnerhet anvands inte vasentliga risker for att
skapa forhandsvillkor for projektfinansiering eller genomférande, det vill saga de
anvands inte till att utforma konkreta riskreducerande atgarder. EU:s delegationer har
dessutom sallan utnyttjat mojligheten att dra in det ekonomiska IPA-stodet om
reformerna inte framskrider pa ett tillfredsstéllande satt. IPA Il saknar lampligt strikta
villkorlighetsklausuler som direkt skulle sammankoppla avstannade rattstatliga
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reformer med konsekvenser for finansieringen av andra sektorer. Kommissionens
forslag till IPA llI-forordning starker villkorligheten. | forslaget anges dock inte tydligt
hur villkoren kommer att paverka tillhandahallandet av finansiering (se punkterna 34—
35 och 38-41).

Vi fann ocksa att nar radet har tillampat politisk villkorlighet i form av klausulen
om 6vergripande balans har detta fatt partnerlanderna att ga vidare med sina
reformagendor. Det har uppstatt meningsskiljaktigheter mellan kommissionen och
radet nar det géller i vilken utstrackning ett partnerland har uppfyllt klausulen. Vi anser
att denna situation hotar villkorlighetens incitamentseffekter (se punkterna 41-45).

Kommissionen bor koppla utbetalningarna av IPA Ill-finansiering pa icke-rattsstatliga
omraden (t.ex. landsbygdsutveckling och infrastruktur) till framsteg i fraga om
rattsstaten.

Tidsram: december 2022.

Réattsstaten omfattar flera sammanldankade 6vergripande omraden.
Utvidgningsmetoden fran 2020 ar ett steg i ratt riktning, eftersom den innefattar en
klusterindelning av forhandlingskapitlen och darmed gor det mojligt for kommissionen
att ta itu med alla omraden med anknytning till rattsstaten samtidigt under
anslutningsforhandlingarna. Den nya metoden &r dock for ny for att ha gett synliga
resultat, och den tillampas endast pa férhandlingslanderna. Rattsstatens dvergripande
karaktar innebar att EU-atgarder som finansieras inom andra IPA-sektorer kan
paverkas negativt av generella rattsstatliga brister (se punkt 65).

De flesta slutforda projekt har uppnatt sin planerade output, och omkring hélften
har uppnatt sina planerade utfall. Nar det galler pagaende projekt ér det antingen for
tidigt att goéra en bedémning pa grund av projektforlangningar eller sa kan framsteg
inte matas eftersom prestationsinformation saknas eller ar av otillrdcklig kvalitet. Nar
resultatorienterad 6vervakning har genomforts har den bidragit till att belysa
projektresultaten och forbattra deras genomférande. Pa det hela taget fann vi att IPA-
stodet har bidragit till att forbattra rattsvasendets effektivitet och att det var
avgorande for att genomfoéra lagstiftningsramen och framja en proaktiv strategi i
kampen mot korruption (se punkterna 47-51).
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De storsta hindren for projektens hallbarhet ar bristféllig ekonomisk och
institutionell kapacitet samt bristande politisk vilja. Fa IPA-projekt utnyttjas av
nationella myndigheter och ar darmed eventuellt inte ekonomiskt hallbara efter det
att EU-stodet har upphort. Dessutom hotar de blygsamma framsteg som gjorts i fraga
om rattsstaten under de senaste 20 aren EU-stodets 6vergripande hallbarhet,
eftersom det vacker fragor om anslutningsprocessens trovardighet. Rapportering om
lardomar som dragits kan bidra till att identifiera prestationsproblem och hinder for
resultatens hallbarhet men brukar inte vara en del av projektutformningen (se
punkterna 52-56).

Kommissionen bor

a) inratta sunda logiska ramar for alla relevanta IPA-finansierade projekt, med bland
annat tydligt definierade output- och utfallsindikatorer med hjalp av baslinje- och
malvérden,

b) o©ka anvandningen av uppdrag for resultatorienterad overvakning for IPA llI-
finansierade projekt inom rattstatssektorn,

c) inkludera ett avsnitt med “lardomar som dragits” i all slutlig projektrapportering,
med resultat och rekommendationer for att forbattra framtida projektresultats
hallbarhet.

Tidsram: december 2022.



Denna rapport antogs av revisionsrattens avdelning 1ll, med ledamoten
Bettina Jakobsen som ordférande, i Luxemburg den 9 november 2021.

For revisionsrditten

Klaus-Heiner Lehne
ordférande
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Bilagor

Bilaga | — Granskade projekt — Output och utfall

Nr Land

1 Albanien

2 Albanien

3 Albanien

4 Albanien

5 Bosnien och Hercegovina
6 Bosnien och Hercegovina
7 Bosnien och Hercegovina
8 Kosovo

9 Kosovo

10 Montenegro

11 Nordmakedonien

12 Serbien
13 Serbien
14  Serbien
15  Serbien
16  Serbien
17  Serbien

18 Flera lander

19 Flera lander

720  Fleraldnder

Kdlla: Revisionsratten.

Pdgdende projekt/ingen slutrapport

Inga mdtbara indikatorer

Projekttitel

Sektorsreformavtal for bekampning av korruption i Albanien

Internationell 6vervakningsinsats. Stod till den tillfdlliga omprévningen av domare och aklagare i Albanien

Stod till utformning, samordning och genomférande av antikorruptionspolitik

Euralius IV — Konsolidering av rattsvasendet i Albanien

EU4Justice — Stod till kampen mot organiserad brottslighet och korruption i Bosnien och Hercegovina
Uppférande och ateruppbyggnad av den kommunala och kantonala domstolen samt aklagarmyndigheten i Tuzla
Bygga ett effektivt och medborgarvanligt rattsvasende

Starka effektiviteten, ansvarsskyldigheten och transparensen i Kosovos ratts- och dklagarvasende

Ytterligare stod till Kosovos institutioner i deras kamp mot organiserad brottslighet, korruption och valdsbejakande
extremism

EU:s stod till rattsstaten Il (EUROL I1)

Stod till reform av rattsvasendet

Réattsvasendets effektivitet

Forebyggande och bekdmpning av korruption

Forstarkt kapacitet vid justitieministeriet i enlighet med kraven i férhandlingsprocessen om EU-anslutning
EU for Serbien — Stod till det hga domarradet

Ateruppbyggnad av rittsakademins byggnad i Belgrad

Forstarkning av den interna kontrollkapaciteten i kampen mot korruption inom inrikesministeriet
Europeiska unionen, Europaradets horisontella facilitet for vastra Balkan och Turkiet

Stod till oberoende medier och det civila samhallet pa vastra Balkan och i Turkiet

Bekampning av allvarlig brottslighet pa véstra Balkan

Ingen uppgift
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Bilaga Il — Lista 6ver intervjuade berdrda parter (via
videokonferens)
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Videokonferens

GD Grannskapspolitik och utvidgningsforhandlingar

Europeiska utrikestjansten

ALBANIEN

EU:s delegation: Politisk dialog och politiska perspektiv

EU-delegation: projekturval

United States Agency for International Development (Usaid, Forenta staternas myndighet for
internationell utveckling)

USA:s justitieministeriums kontor for utveckling av, stod till och utbildning av personal vid
aklagarmyndigheter utanfor USA (Opdat)

Europaradet

Handelskamrarnas sammanslutning

Balkans natverk for undersdkande journalistik (BIRN)

Institutet for demokrati och medling (IDM)

Albaniens nationella resurscentrum for utbildning och tekniskt bistand (ANTTARC)

Partner i Albanien

Byran for stod till det civila samhallet (AMSHC)

Utbildningsinstitutet fér domare

Justitieministeriet

Hoga domarradet

Tyska handelskammaren

Italienska handelskammaren

Arbetsgruppen for bekdmpning av korruption

Den sarskilda aklagarmyndigheten

Det hoga inspektoratet for deklaration av tillgangar och intressekonflikter
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Videokonferens

BOSNIEN och HERCEGOVINA

EU-delegation: projekturval

SERBIEN

EU-delegation: Politisk dialog och politiska perspektiv

EU-delegation: projekturval

Ministeriet for europeisk integration/nationell IPA-samordnare

Premidrministerns medieradgivare

Europaradet

Serbiska handelskammaren

Tyska handelskammaren

Balkans natverk for undersdkande journalistik (BIRN)

Centrumet for forskning, transparens och ansvarsskyldighet (CRTA)

Det nationella konventet om EU

Justitieministeriet — Sektorn for europeisk integration och internationella projekt

Byran for forebyggande av korruption

Justitieministeriet — bitradande justitieminister

United States Agency for International Development (Usaid, Férenta staternas myndighet for
internationell utveckling)

Aklagarmyndigheten

Generalsekretariatet for det hoga domarradet

Rattsakademin

Fore detta byran for samarbete med det civila samhallet

Aklagare for bekdmpning av korruption

Inrikesministeriet — tjansten for internrevision, avdelningen for bekdampning av korruption
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Ordlista och forkortningar

Greco: Gruppen av stater mot korruption, Europaradets organ som 6vervakar
medlemsstaternas efterlevnad av organisationens standarder for korruptionsbekdampning.

IPA: instrumentet for stdd infor anslutningen, EU:s verktyg for att bygga upp teknisk och
administrativ kapacitet i kandidatlander och potentiella kandidatlander.

logisk ram: ett detaljerat planeringsverktyg for genomférande, forvaltning, dvervakning
och utvardering av ett projekt.

output: det som produceras eller uppnds genom ett projekt, till exempel en utbildningskurs
som halls eller en vag som byggs.

resultatorienterad dvervakning: oberoende experters granskning av pagaende projekts
output och utfall i forhallande till kriterier som relevans, effektivitet, andamalsenlighet,
inverkan och hallbarhet.

stabiliserings- och associeringsavtal: ett avtal som EU ingar separat med vart och ett av
landerna pa vastra Balkan inom ramen for stabiliserings- och associeringsprocessen.

stabiliserings- och associeringsprocessen: EU:s politik for landerna pa vastra Balkan, som
syftar till reformer sa att de kan bli medlemsstater i framtiden.

utfall: en omedelbar eller mer langsiktig, avsedd eller oavsiktlig férandring till foljd av ett
projekt, sasom fordelarna med battre utbildad arbetskraft.



Kommissionens och Europeiska
utrikestjanstens svar

https://www.eca.europa.eu/sv/Pages/Docltem.aspx?did=60343

Tidslinje

https://www.eca.europa.eu/sv/Pages/Docltem.aspx?did=60343
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Vi som arbetat med revisionen

| revisionsrattens sarskilda rapporter redovisar vi resultatet av vara revisioner av EU:s
politik och program eller av forvaltningsteman som ar kopplade till specifika
budgetomraden. For att uppna sa stor effekt som mojligt valjer vi ut och utformar
granskningsuppgifterna med hansyn till riskerna nar det galler prestation eller
regelefterlevnad, storleken pa de aktuella intdkterna eller kostnaderna, framtida utveckling
och politiskt intresse och allménintresse.

Denna effektivitetsrevision utfordes av revisionsrattens avdelning Ill yttre atgarder,
sakerhet och rattvisa, dér ledamoten Bettina Jakobsen ar ordférande. Revisionsarbetet
leddes av ledamoten Juhan Parts med stdd av Ken-Marti Vaher (kanslichef), Margus Kurm
(attaché), Alejandro Ballester Gallardo (forstachef), Theodoros Orfanos (uppgiftsansvarig)
och Naiara Zabala Eguiraun och Flavia Di Marco (revisorer). Thomas Everett gav sprakligt
stod.
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Respekt for rattsstaten dr ett av de gemensamma varden for EU:s
medlemsstater som faststalls i artikel 2 i fordraget om Europeiska
unionen. Rattsstatsprincipen ar ocksa ett grundlaggande och
nédvandigt villkor for EU-medlemskap. Vi granskade om EU:s stod
for rattsstaten i de sex lander pa vastra Balkan som vill ansluta sig
till EU har varit andamalsenligt. Vi konstaterade att EU:s insatser
visserligen har bidragit till reformer pa tekniska och operativa
omraden, sasom att forbattra rattsvasendets effektivitet och
utvecklingen av relevant lagstiftning, men att de har haft liten
overgripande inverkan pa grundlaggande rattsstatliga reformer i
regionen. Vi reckommenderar att kommissionen starker
mekanismen for att framja rattsstatliga reformer, intensifierar
stodet till civilsamhdllesorganisationer och oberoende medier,
okar anvandningen av villkorlighet och starker rapporteringen om
och 6vervakningen av projekt.

Revisionsrattens sarskilda rapport i enlighet med artikel 287.4
andra stycket i EUF-fordraget.
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