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ARBEJDSDOKUMENT FRA KOMMISSIONENS TIENESTEGRENE
RESUME AF KONSEKVENSANALYSEN

L edsagedokument til
Europa-Parlamentets og Radets dir ektiv

om forelgbig retshjadp til frihedsber gvede mistaenkte eller tiltalte, der frihedsber gves,
og retshjadp i sager angaende europagiske arrestordrer

1. PROBLEMAFGRAENSNING

Det generelle problem, der behandlesi denne konsekvensanalyse, er todelt: a) Mistaanktes og
tiltaltes grundlasggende rettigheder nyder ikke tilstragkkelig beskyttelse i EU, og b) der er
behov for at styrke den gensidige tillid mellem medlemsstaterne som falge af de mangelfulde
standarder for retshjadp.

Der findesi gjeblikket ikke noget EU-retligt instrument, som giver mistaakte og tiltalte ret til
retshjadp i straffesager. P& trods af at der findes fadles europadske standarder’, og at alle
medlemsstaterne har et retshjadpssystem, er der store forskelle mellem medlemsstaternes
retshjad pssystemer pa papir og i praksis. Dette farer til mangler i beskyttelsen af retten til en
retfaardig rettergang. Den begramsede ret til retshjadp i nogle medlemsstater kan potentielt
underminere den gensidige tillid og det gensidige retlige samarbejde om straffesager samt
modarbejde retten til en retfaardig rettergang i EU's charter om grundlasggende rettigheder
(chartret).

Retten til retshjadp er ulgseligt forbundet med retten til adgang til advokatbistand. For
personer uden tilstraekkelige midler og i visse situationer (f.eks. i forbindelse med
frihedsbergvelse) kan adgangen til advokatbistand ikke sikres, medmindre staten praktisk og
gkonomisk yder retshjedp til sikring af juridisk bistand. Det foresldede EU-direktiv om
adgang til advokatbistand?, som afventer formel vedtagelse, indeholder en materiel ret til
adgang til advokatbistand, men indeholder ingen bestemmelser om, hvem der skal betale eller
serge for advokaten. Derfor er der risiko for, at retten til adgang til advokatbistand, som
indfares med direktivet, uden et EU-tiltag for fadles minimumsstandarder om retshjadp ikke
vil blive praktisk og effektiv.

Manglen pa fyldestgerende standarder om retshjadp pavirker den gensidige tillid mellem
retsmyndighederne og underminerer det retlige samarbejde mellem medlemsstaterne. Dette er
adelagggende for den gensidige anerkendelse af retsafgarelser og domme samt det retlige
samarbegide i andre instanser mellem medlemsstaterne, ligesom det skader tilliden til de
graanseoverskridende instrumenter. Hvis retsmyndighederne naaer tvivl om, hvorvidt retten til
en retfeardig rettergang overholdes i et andet retsomrade, og mener, at der er risiko for, at en
mistamnkt eller tiltalt ikke far effektiv adgang til advokatbistand som falge af utilstraskkelig
retshjadp, kan anmodninger om retligt samarbejde fra det pagad dende retsomréde blive afvist.

1

Artikel 47 i Den Europadske Unions charter om grundlagygende rettigheder og artikel 6, stk. 3, litrac), i
den europaa ske menneskerettighedskonvention (EMRK).
2 KOM(2011) 326 endelig af 8.6.2011.
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Eftersom princippet om gensidig anerkendelse er hjgrnestenen pa omradet for retlige
anliggender, er det nadvendigt at styrke den gensidigetillid for at sikre effektiviteten.

Det problem, der konkret behandles her, er, at der er utilstrakkelig adgang til effektiv
retshjadp for mistamnkte eller tiltalte i EU, hvilket er til skade for den gensidige tillid og
forhindrer, at systemet med gensidig anerkendelse fungerer korrekt. Der er to underliggende
arsager til dette problem:

e  darlige muligheder for at fa adgang til retshjedp i sager angaende europadske
arrestordrer i medlemsstaterne

o det er ikke altid muligt at fa bistand med retshjadp tidligt i processen, og
navnlig fer der er truffet beslutning om retshjadp, selv om retten til adgang til
advokatbistand gadder fra det tidspunkt, hvor en person far at vide af
myndighederne, at han eller hun er mistaankt.

Desuden er der to andre problemer, som potentielt kan underminere den gensidige tillid:
o alt for restriktive kriterier for, hvorndr man er berettiget til retshjadp

o ringe kvalitet og effektivitet i den juridiske bistand, der ydes gennem
retshjad psordninger.

Farste arsag - Retshjedp i sager angaende europadske arrestordrer: Direktivet om adgang til
advokatbistand giver ret til dobbelt repraesentation i udleveringssager angaende europadske
arrestordrer®. Hvis en person arresteres i medfer af en europadsk arrestordre, har han eller hun
ret til adgang til advokatbistand i den fuldbyrdende medlemsstat i udleveringssagen samt ret
til at antage en anden advokat i den medlemsstat, der udstedte arrestordren, som skal
samarbejde med advokaten i den fuldbyrdende medlemsstat. Direktivet kraever imidlertid
iIkke, at denne advokatbistand dakkes af retshjadp. | dag yder ingen medlemsstater retshjadp
til en advokat i den udstedende medlemsstat. Det forhold, at retten til retshjadp stadig
udelukkende reguleres af den nationale lovgivning i de fuldbyrdende og udstedende
medlemsstater, pa trods af at direktivet giver ret til adgang til advokatbistand, vil gere denne
ret mindre effektiv og forhindre, at den anvendes konsekvent. Dette kan skade rettighederne
for den tiltalte i sager angdende europad ske arrestordrer, skabe forsinkelser og ekstraudgifter
0og i sidste ende underminere den gensidige tillid, som er ngdvendig for, at arrestordren
fungerer efter hensigten.

Anden &rsag - Tidsperspektivet: Det er altafgerende at have adgang til en advokat sa tidligt
som muligt i efterforskningen af en sag for at beskytte den mistamktes ret til en retfaadig
rettergang, sikre bevisernes kvalitet og beskyttelsen mod intimidering og dérlig behandling.
Direktivet om adgang til advokatbistand sikrer juridisk bistand fra det gjeblik, hvor en person
far at vide af myndighederne, at han eller hun mistaankes €eller tiltales for en strafbar handling
- men det garanterer ikke, at denne bistand er daskket af retshjadp. En rakke medlemsstater
har ikke et fungerende statsligt system til at sikre, at der er effektiv og gratis adgang til en
advokat tidligt i processen, navnlig for tilbageholdte personer. Forskellige aktgrer’ har

Sager angdende europadske arrestordrer betragtes som sadan ikke som "straffesager" og er ikke
omfattet af EMRK.

Se f.eks. Schumann, Bruckmdiller, Soyer, Pre-Trial Emergency Defence, Intersentia 2012. Cape et d,
Effective Criminal Defence in Eastern Europe, LARN 2012. Se ogsé rapporten fra FT1 Report, Defence
Rights in the EU, oktober 2012, afsnit 71-73, som angiver adskillige problemer med bistandsadvokat-
ordningerne i medlemsstaterne, og den nylige rapport fra Justicia, s. 46. Konferencerapport fra
konferencen om retshjadp i Warszawa. Se ogsa Improving pre-trial Justice, s. 38, fra Open Society
Institute Sofia 2008, Report on Civic monitoring of police stations (i relation til BU).
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anerkendt disse mangler, som i avorlig grad underminerer retten til adgang til
advokatbistand.

Tredje &rsag - Berettigelse: | henhold til chartret og EMRK kan medlemsstaterne anvende to
betingelser til at vurdere, hvorvidt en person har ret til gratis retshjadp: at personen har
utilstraekkelige midler (vurdering af midler), og at retshjadpen kraeves i retfaardighedens
interesse (vurdering af sagens karakter)®. Det varierer meget, hvordan medlemsstaterne
vurderer en persons berettigelse til retshjadp, ligesom der er store forskelle i, hvordan
kriterierne om midler og sagens karakter fortolkes. Restriktive berettigel seskriterier betyder,
at mange mistaankte eller tiltalte uden tilstrakkelige midler ikke far retshjadp, selv om det er i
retfaardighedens interesse. Derfor vil forsvarets rettigheder ikke vaae garanteret for dem.

Fjerde arsag - Kvalitet: Den Europadske Menneskerettighedsdomstol har udtalt, at statens
forpligtelse til at yde gratis juridisk bistand ikke opfyldes blot ved at udnsevne en advokat,
som betales af det offentlige. Staten skal sikre, at den bistand, som retshjad psadvokater yder,
er praktisk og effektiv samt af en vis kvalitet®. Kvaliteten af bistanden med retshjadp kan
sikres med: 1) kvalificering og godkendelse, 2) uddannelse af advokater og 3) overvagning af
det arbejde, der udfares med retshjadp. | mange medlemsstater udferes der kun begramnset
eller nassten ingen kvalitetssikring.

Hvem bergres af foranstaltningerne? Det er potentielt ale mistaankte og tiltalte i
straffesager i EU, der kan vaae berart. Der fares omkring 10 millioner straffesager i EU hvert
ar, men der findes ingen oplysninger om, i hvor mange sager en mistamkt eller tiltalt blev
naagtet retshjadp. Foranstaltningerne berarer ogsa de advokater, der yder eller kan yde bistand
til personer, som har faet tildelt retshjadp.

2. ANALY SE AF NAERHEDSPRINCIPPET
Der er behov for EU-foranstaltninger af fglgende tre grunde:

1) Problemet har en graanseoverskridende dimension, fordi det vil skabe problemer for
andre medlemsstater, hvis nogle medlemsstater ikke respekterer den processuelle ret
til retshjadp’.

2) EU-borgere kan vage involveret i straffesager uden for deres egen medlemsstat, og
disse mistamnktes eller tiltaltes behov skal sikres pa EU-plan.

3) EMRK indeholder allerede europsaske standarder for retten til en retfaadig

rettergang, men handhaevel sesmekanismerne deri garanterer ikke et tilstraskkeligt og
ensartet niveau for beskyttelse og overholdelse i signatarstaterne, herunder EU's
medlemsstater.

3. EU-INITIATIVETSMAL

Den eller de foranstaltninger om retshjadp, der tresffes pa EU-plan, ber opfylde felgende
generelle, konkrete og operationelle mal, som er udstukket pa grundlag af de generelle og
konkrete problemer, der blev beskrevet ovenfor.

> EMRK og chartret omhandler bade vurdering af midler og af sagens karakter, og man skal vaare

berettiget i henhold til begge for at fa retshjadp. Det anerkendes derfor, at der er situationer, hvor en
mistaankt med utilstraskkelige midler ikke er berettiget til retshjadp, f.eks. fordi sagen ikke er kompleks,
eller fordi den straf, der kan idemmes, er mild.
6 Pavlenko mod Rusland, begaering nr. 42371/02, dom af 4. oktober 2010, praamis 99.
Hvis en retsmyndighed f.eks. anmodes om at fuldbyrde en dom fra en anden medlemsstat, hvor
standarden ikke er hgj nok, kan den enten nagte at gare det eller anmode om yderligere oplysninger,
hvilket kan forsinke fuldbyrdel sen.
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Generdle

e at garantere, at EU-borgerne har et effektivt og hgjt beskyttelsesniveau i

mal: forhold til de grundlagygende processuelle rettigheder i straffesager
o at styrke den gensidigetillid og dermed fremme den gensidige anerkendel se af
domme og retsafgaerelser i EU og forbedre det retlige samarbegjde i EU.
Konkrete e a sikre, a mistaankte og tiltalte har adgang til og ydes passende retshjadp
mal: under hele straffesagens forlgb pa et niveau, som sikrer, at den gensidige tillid

styrkes

e a skre, at retten til adgang til advokatbistand, jf. direktivet om retten til
advokatbistand, for mistamnkte og tiltalte og for personer i sager angdende

europaa ske arrestordrer gares effektiv ved at sikre, at der ydes retshjadp.

Operationelle
mal:

1)
kan faretshjadp

2) at sikre adgang til bistand med retshjadp ("nadforsvar") tidligt i sagens forlab

3) at sikre effektiv adgang til retshjadp for mistamkte og tiltalte, som ikke har
tilstraskkelige midler (vurdering af midler), og hvor det er nedvendigt for at

sikre effektiv adgang til retlig pravelse (vurdering af sagens karakter)

4) at sikre, at medlemsstaterne tragfer foranstaltninger til at hgjne kvaliteten af

de ydelser, der leveres gennem retshjad pen.

at sikre, at personer, som har faet udstedt en europadsk arrestordre imod sig,

4, POLITISKE L@SNINGSMODELLER

Fire politiske | @sningsmodeller blev gennemgaet:

L gsningsmodel
1- Statusquo

Opretholdelse af status quo. Ingen tiltag pa EU-plan.

L gsningsmodel
2 - Det laveste
niveau af
forpligtelser

Ikke-lovgivningsmaessige foranstaltninger: foranstaltninger til kapacitets-
opbygning, oplysning, udveksiing af bedste praksis mellem
medlemsstaterne (nedsadtelse af ekspertgruppe, der skal indsamle bedste
praksis og udarbejde retningslinjer for retsvaesenets aktarer).

L gsningsmodel
3 - Det
mellemste
niveau
forpligtelser

af

Retligt instrument: alternativ 3a) i form af en henstilling, aternativ 3b) i
form af et direktiv eller en kombination af disse: til dels fastsadtelse af
kvalitative minimumsstandarder, jf. EMRK og chartret, og til dels tiltag til
at styrke forudsigeligheden og hgjne de nationale standarder. Det retlige
instrument vil navnlig indeholde bestemmel ser, som sikrer, at mistaankte og
tiltalte far retshjadp i sager angdende europadske arrestordrer og i de farste
faser af processen. Der vil imidlertid ikke blive fastsat detaljerede konkrete
bestemmel ser, sdledes at medlemsstaterne vil fa skensbefgjelser i forhold til
gennemfearelsen. Disse to alternativer kan kombineres ved at lade nogle af
elementerne indga i et bindende retligt instrument, mens andre indgar i et
ikke-bindende instrument.

L gsningsmodel
4 - Det hgjeste

Retligt instrument: et direktiv, der indeholder detaljerede og harmoniserede
minimumskriterier for adgang til og kvaliteten af retshjadp, som til en vis
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niveau af | grad gar laangere end de kvalitative standarder, der er udstukket i EMRK.

forpligtelser
5. K ONSEKVENSANALY SE
5.1. Effektivitet med hensyn til opfyldelse af de politiske mal

5.2.

5.3.

L asningsmodel 1: Den utilstragkkelige adgang til retshjadp vil forblive usandret eller blive
forvaaret.

L gsningsmodel 2: Begramset incitament for medlemsstaterne til at forbedre adgangen til
retshjadp, fordi der ikke er lovgivet om det.

Lasningsmodel 3a) - Henstilling: Denne lgsningsmodel vil have en vis indvirkning, da
den vil bidrage til opfyldelsen af de generelle mdl. | lyset af at dette instrument ikke er
bindende, er der imidlertid riskko for, at denne lgsningsmodel ikke vil fa nogen
handgribelig indvirkning, fordi det muligvis ikke er ale medlemsstaterne, der vil
gennemfare instrumentet fuldt ud.

L gsningsmodel 3b) - Direktiv: Denne Igsningsmodel vil have en stor indvirkning, da den
vil medfgre veesentlige forbedringer takket veme juridisk bindende fadles
minimumsstandarder for retshjadp, som kan handhaeves.

L gsningsmodel 4: Denne lgsningsmodel vil have en meget stor indvirkning, da den vil
have det lovgivningsmassige instruments retskraft (bindende, nemt at handhaeve) og
bidrage betydeligt til at opfylde det politiske mal, men den vil skabe en stor byrde for
medlemsstaterne. Den vil styrke den gensidige tillid og samarbejdet betydeligt.

Indvirkning pa de grundlasggende rettigheder

Lasningsmodel 1: Ingen indvirkning, eftersom adgangen til retshjadp fortsat vil vaae
beskyttet pd medlemsstatsplan gennem EMRK og chartret, og de aktuelle problemer med
begramset beskyttelse vil fortsadte.

L gsningsmodel 2: Lille indvirkning, fordi styrkelse af retten til en retfaadig rettergang og
et forsvar vil afhaange af, hvordan mediemsstaterne falger eksemplerne pa bedste praksis
eller retningslinjerne, hvordan oplysningerne om retshjadp bliver formidlet, og hvordan
uddannel sen gennemfares.

Lasningsmodel 3a) - Hengtilling: Positiv, men lille til mellemstor indvirkning pa de
grundlasggende rettigheder og afhaangigt af medlemsstaternes gennemfarelse. Nogen
forbedring kan forventes med hensyn til retten til en retfaadig rettergang og et forsvar,
men fordi der mangler en handhaevelsesmetode, vil situationen kun blive ganske let
forbedret.

L asningsmodel 3b) - Direktiv: Stor indvirkning, da denne lgsningsmodel vil have samme
positive indvirkning som lgsningsmodel 3a), men i form af en juridisk bindende
foranstaltning.

Lasningsmodel 4: Betydelig positiv indvirkning for mistamktes og tiltaltes
grundlasggende rettigheder.

Social indvirkning

L gasningsmodel 1: Ingen indvirkning.

Lasningsmodel 2: Positiv, men begraanset indvirkning gennem information,
kapacitetsopbygning og uddannel se.

Lasningsmodel 3a) - Henstilling: Hvis medlemsstaterne gennemferer denne
lasningsmodel korrekt, vil den fa en positiv social indvirkning (dvs. lige adgang til retslig
prevelse ved at sikre bistand med retshjadp og hgjne kvaliteten af bistanden).
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e Lasningsmodel 3b) - Direktiv: Stor indvirkning, da denne lasningsmodel vil fa samme
positive indvirkning som lgsningsmodel 3a), men i form af en juridisk bindende
foranstaltning.

e Lasningsmodel 4: Stor socia indvirkning, da den vil udvide adgangen til retshjadp og
dermed skabe starre mulighed for en retfaadig rettergang for mistaenkte og tiltalte uden
tilstrackkelige midler.

5.4, Indvirkning pa de nationale retssystemer

e Lgsningsmodel 1: Ingen indvirkning - de nationale systemer kan udvikle sig i retning af
mere konvergens i overensstemmelse med Den Europadaske Menneskerettighedsdomstols
retspraksis, men ikke pakort til mellemlang sigt.

e Lgsningsmodel 2: Indvirkningen vil generelt vaae begramset, fordi foranstaltningerne
ikke er bindende og ikke direkte har til formal at skabe fadles minimumsstandarder i hele
EU.

e Lasningsmode 3a) - Hengtilling: Fordi en henstilling ikke er bindende, er det vanskeligt
at forudsige indvirkningen. Det afhaanger af medlemsstaternes villighed til at falge den.
Hvis denne lgsningsmodel gennemfares korrekt, vil det kraeve andringer i systemernei de
medlemsstater, der i gjeblikket har lave standarder for retshjadp.

e Lasningsmode 3b) - Direktiv: Mellemstor til stor indvirkning, idet denne lgsningsmodel
vil kraeve lovgivningsreformer i en rakke medlemsstater, men med de bredt formulerede
forpligtelser giver den en visfleksibilitet.

e Lgsningsmodel 4: Starst indvirkning pa de nationale retssystemer, idet domstolene vil fa
ale de vagktgjer, de skal bruge til fortsat at sikre en hgj standard for retten til retshjadp.
Der vil skulle gennemfgres omfattende lovgivningsreformer i alle medlemsstaternes
retshjad pssystemer for at efterkomme dette instrument.

5.5. Finansiel og gkonomisk indvirkning

e Lgsningsmodel 1. Der er ingen umiddelbare finansielle byrder forbundet med denne
| @sningsmodel.

e Lasningsmodel 2: Omkostningerne til denne lgsningsmodel vil vaare begraansede og blive
dakket af medlemsstaterne og EU. De samlede maksimale finansielle omkostninger
vurderes at vage ca. 23 mio. EUR.

e Lasningsmodel 3a) - Henstilling: Hvis medlemsstaterne efterkommer henstillingen, vil
omkostningerne vaae de samme som i lgsningsmodel 3b).

e Lgsningsmodel 3b) - Direktiv: De samlede omkostninger forventes at ligge pa
mellemniveauet blandt de fire lgsningsmodeller og vil primaat blive dakket af de
offentlige forvaltninger pa lokalt og nationalt plan. De samlede omkostninger er i
sterrelsesordenen  247-382 mio. EUR. De omfatter omkostninger til felgende
foranstaltninger:

- retshjadp i sager angdende europadske arrestordrer: 0,13-0,24 mio. EUR (i
hele EU pr. ar)

—  nadforsvarssystem: 52-81 mio. EUR (i hele EU pr. ar)

—  fadles minimumskriterier for berettigelse: 181-287 mio. EUR (i hele EU pr.
ar)

—  kvalitetskontrol: 13,4 mio. EUR (i hele EU pr. ar).

e Lasningsmodel 4. De samlede omkostninger forventes at vaae de hgjeste blandt de fire
l@sningsmodeller og vil primaat blive dakket af de offentlige forvaltninger pa lokalt og
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nationalt plan. De samlede omkostninger er i starrelsesordenen 1 594-1 716 mio. EUR.
De omfatter omkostninger til f@lgende foranstaltninger:

—  retshjadp i sager angaende europadske arrestordrer: 0,8-1,1 mio. EUR (i hele
EU pr. ar)

—  ngdforsvarssystem: 180-210 mio. EUR (i hele EU pr. ar)

—  fadles minimumskriterier for berettigelse: 1,4 mia. EUR (plus 92 mio. EUR til
obligatorisk retshjedp til bern) (i hele EU pr. ar)

—  kvalitetskontrol: 13,4 mio. EUR (i hele EU pr. ar).

For lgsningsmodel 3 og 4 tager omkostningerne ikke hgjde for de mulige besparelser ved at
nedbringe de aktuelle omkostninger til Den Europadske Menneskerettighedsdomstol og
nationale appelsager, genoptagne retssager og retssager, som er blevet opgivet pga
utilstraekkelig advokatbistand.

6. SAMMENLIGNING AF L@SNINGSMODEL LER/FORETRUKKEN L@SNINGSM ODEL
Der er ikke nogen foretrukken | gsningsmodel.

7. OVERVAGNING OG EVALUERING

Hvis den foretrukne Igsningsmodel er en lovgivningsmaessig foranstaltning i form af et
direktiv, vil tidshorisonten for medlemsstaternes gennemfarelse af direktivet vaae 18 maneder
fraikrafttrasdel sen. Medlemsstaterne bgr anmodes om at indsamle palidelige datatil stette for
denne proces, da sddanne data i gjeblikket mangler. Hvis den foretrukne lgsningsmodel er en
henstilling, vil Kommissionen vurdere gennemfarel sen senest fire ar efter offentliggarel sen.

Endvidere patamnker Kommissionen at gennemfare en konkret empirisk undersagelse med
fokus pa dataindsamling 3-5 &r efter anvendelsen af de enkelte instrumenter i kereplanen om
proceduremaessige rettigheder. For at fa et dybtgdende kvantitativt og kvalitativt indblik i,
hvor effektive forslagene er, vil der blive anvendt specifikke indikatorer for retshjadp.
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