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ARBETSDOKUMENT FRAN KOMMISSIONENS AVDELNINGAR
SAMMANFATTNING AV KONSEK VENSBEDOMNINGEN

Foljedokument till
EUROPAPARLAMENTETS OCH RADETSDIREKTIV

om provisorisk rattshjalp for frihetsber vade misstankta eller tilltalade och om
réttshjap inom ramen for forfaranden i samband med en europeisk arresteringsor der

1. PROBLEMFORMULERING

Det allmanna problem som behandlas i denna konsekvensanalys har tva sidor: a) Skyddet
for missténktas och tilltalades grundldggande réttigheter i EU &r otillréckligt och b) det finns
ett behov av att stérka det dmsesidiga fortroendet mellan medlemsstaterna till foljd av
bristfalliga normer om réattshjalp.

For nérvarande finns det inga EU-réttsliga instrument som foreskriver rétt till réattshjélp for
misstankta och tilltalade i straffréttsliga forfaranden. Trots gemensamma standarder pa
europeisk niv&" och det faktum att alla medlemsstater har ett rattshjal pssystem, finns det stora
skillnader mellan de olika medlemsstaternas réattshjél pssystem i lagstiftning och praxis. Detta
leder till brister i skyddet av rétten till en réttvis réttegang. Den begrénsade rétten till
réttshjalp i vissa medlemsstater riskerar att undergrdva det dmsesidiga fortroendet och det
Omsesidiga réttsliga samarbetet pa straffprocessens omrade och att motverka rétten till en
réttvis rattegang i Europeiska unionens stadga om de grundldggande réttigheterna (nedan
kallad stadgan).

Rétten till réttshjalp & néra knuten till rétten till tillgang till forsvarare. For personer som
saknar tillrackliga medel samt i vissa sérskilda situationer (t.ex. vid frihetsberévande), kan
tillgangen till en forsvarare bli verkningslos om inte staten sava pa ett praktiskt som pa ett
ekonomiskt plan tillhandahdller réttshjdp for att garantera rattsligt bitrade. | det foreslagna
EU-direktivet om ratt till tillgdng till forsvarare’, som véntar pd ett formellt antagande,
foreskrivs en materiell rétt till tillgang till forsvarare, men det innehdler inga bestammelser
om vem som betala for forsvararen eller sorja for att en sddan kan anlitas. Utan ingripande pa
EU-niva for att faststdlla gemensamma miniminormer for réattshjalp, finns det en risk for att
den rétt till tillgang till forsvarare som foreskrivs i direktivet inte kan utdvas pa ett
andamal senligt och effektivt satt.

Avsaknaden av adekvata normer om réttshjalp paverkar det 6msesidiga fortroendet mellan
réttsliga myndigheter och undergréver det réttsliga samarbetet mellan medlemsstaterna. Detta
ar till skada for det dmsesidiga erkannandet av réattsiga avgoranden och det réttsliga
samarbetet 1 Ovrigt mellan medlemsstaterna  och undergraver fortroendet  for
gransoverskridande instrument. Om de réttsliga myndigheterna tvivlar pa att rétten till en
réttvis réttegang respekteras i en annan jurisdiktion och anser att en misstankt eller tilltalad
riskerar att inte fa tillgang till juridisk bitrdde pa grund av bristfallig réttshjalp, kan

1

Artikel 47 i stadgan och artikel 6.3 ¢ i Europeiska konventionen om skydd av de manskliga
réttigheterna och de grundlaggande friheterna (nedan kallas Europakonventionen).
2 KOM(2011) 326 slutlig, 8.6.2011.

SV



SV

framstallningar om réttsligt samarbete fran den jurisdiktionen komma att avslas. Eftersom
principen om dmsesidigt erkannande & en hornsten pa omradet réttvisa, & det nodvandigt att
stérka det dmsesidiga fortroendet for dess effektivitet.

Det konkreta problem som tas upp har & att det finns brister nér det galler tillgangen till
effektiv réttshjalp for misstankta eller tilltalade i EU, vilket &r till skada for det 6émsesidiga
fortroendet och ett va fungerande system for Omsesidigt erkdnnande. Det finns tva
underliggande orsaker till detta problem:

e  Mojligheterna att fa tillgang till réattshjalp i forfaranden inom ramen for en
europeisk arresteringsorder i medlemsstaterna ér otillrackliga.

o Réttdigt bitrade via réttshjalpssystemet & inte altid tillgangligt i tidiga skeden
av forfarandena, sarskilt innan ett beslut om réttshjalp har fattas, &ven om
rétten till tillgang till forsvarare galler fran den tidpunkt da den berdrda
personen delges misstanke om brott.

Dessutom finns det tva ytterligare problem som ocksa har potential att undergrava det
Omsesidiga fortroendet:

o Kriteriernafor att farattshjalp ar alltfor restriktiva.

e  Det réttdiga bistand som tillhandahdlls via réttshjal pssystemen uppvisar brister
nér det galler kvalitet och effektivitet.

Forsta orsaken — Rattshjdlp i forfaranden i samband med en europeisk arresteringsorder:
Direktivet om rétt till tillgang till forsvarare kommer att ge rétt till juridiskt bitrade i bade den
utfardande och den verkstdllande mediemsstaten vid forfaranden for 6verlamnande inom
ramen for en europeisk arresteringsorder (dual representation)®. N&r en person grips med stod
av en europeisk arresteringsorder har han eller hon rétt att fa tillgang till en forsvarare i den
verkstallande medlemsstaten med avseende pa utlamningsforfarandena samt rétt att utse en
andra forsvarare i den medlemsstat som utfardade arresteringsordern som ska skota
forbindelserna med forsvararen i den verkstdllande medlemsstaten. Direktivet foreskriver
dock inte att sadant réttdigt bitrade ska omfattas av réttshjap. For narvarande beviljar ingen
av medlemsstater rattshjalp for en forsvarare i den utférdande medlemsstaten. Det faktum att
rétten till réttshjélp fortfarande regleras uteslutande av den nationella lagstiftningen i de
verkstdlande och utfardande medlemsstaterna, trots att direktivet faststaller en rétt till tillgang
till forsvarare, kommer att forsvara ett effektivt utdvande och en konsekvent tillampning av
denna réttighet. Detta kan paverka den tilltalades réttigheter i forfaranden i samband med en
europeisk arresteringsorder, leda till forseningar och extra kostnader och i duténdan
undergrava det émsesidiga fortroende som krévs for att den europeiska arresteringsordern ska
kunna fungera pa ett smidigt sétt.

Andra orsaken — Tidsperspektivet: Det ar av storsta vikt att fatillgang till en advokat sa tidigt
som méjligt i utredningsfasen av forfarandena for att skydda den misstanktes rétt till en réttvis
rattegang samt for att sikerstdlla kvaliteten pa bevis och skyddet mot hot och dalig
behandling. Direktivet om rétt till tillgang till forsvarare garanterar réttdigt bitrade fran den
tidpunkt da behoriga myndigheter uppmarksammar en person pa att han eller hon & misstankt
eller anklagad for ett brott —, men det garanterar inte att sadant bitrade omfattas av réattshjalp.
Ett antal medlemsstater saknar ett fungerande statligt sanktionerat system for att se till att det
finns effektiv och kostnadsfri tillgang till forsvarare i de tidigaste skedena av forfarandena,

3 Forfaranden i samband med en europeisk arresteringsorder &r inte i sig betraktas som " straffréttsiiga

forfaranden” och omfattas inte av Europakonventionen.
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sarskilt for personer &r frihetsberdvade. Dessa brister, som har varit alméant erkénda av
berérda aktorer®, undergréver paett allvarligt st karnan i rétten till tillgéng till forsvarare.

Tredje orsaken — Vad krévs for att vara beréttigad: | enlighet med stadgan och
Europakonventionen far medlemsstaterna anvanda tva villkor for att faststélla om en person
har ratt till kostnadsfri réttshjalp, namligen att vederbdrande saknar tillréckliga medel
(behovsprévning), och att det ligger 1 réttvisans intresse att bevilja réttshjlp
(rimlighetsprévning)®. Det finns stora skillnader i hur prévningen av rétten till réttshjalp utfors
i medlemsstaterna. Det finns ocksa stora skillnader i hur kriterierna ”behov” och "rimlighet”
uppfattas. Restriktiva kriterier kan leda till att manga misstankta eller tilltalade som saknar
tillrackliga medel inte beviljas réttshjép, &ven om det ligger i réttvisans intresse. Foljaktligen
kan deras rétt till forsvar inte garanteras ordentligt.

Fjarde orsaken — Kvalitet: Europadomstolen for de manskliga réttigheterna (nedan kallad
Europadomstolen) har konstaterat att statens skyldighet att tillhandahdla kostnadsfri
réttshjalp inte kan anses uppfylld enbart genom férordnande av en offentlig forsvarare. Det
finns en skyldighet att setill att det rattsliga bitrade som tillhandahdlls av offentliga forsvarare
& till praktisk nytta och effektivt, samt av en viss kvalitet®. Kvaliteten pd det bitrade som
tillhandahdlls genom réttshjapssystemet kan sikerstdllas genom 1) krav pa meriter och
ackreditering, (2) fortbildning av advokater och (3) Gvervakning av arbete som utférs pa
grundval av rattshjalp. | manga medlemsstater utfors endast begransad eller nastan ingen
kvalitetssakring.

Vem paverkas av atgarderna? Potentiellt paverkas ala misstankta och tilltalade i
straffréttsliga forfaranden i EU. Omkring 10 miljoner straffréttsliga forfaranden genomfors i
EU varje &, men det finns inga uppgifter om antalet forfaranden dar en misstankt eller
tilltalad har nekats réttshjélp. Atgarderna berér dven advokater som tillhandahéller eller som
skulle kunna tillhandahdla rattdigt bitrade inom ramen for réttshjal pssystemet.

2. SUBSIDIARITETSANALYS
Det finns ett behov av EU-atgarder pa grundval av foljande tre faktorer:

(D) Problemet har en gransbverskridande dimension. Om vissa medlemsstater inte
respekterar den processuella réttigheten att fa tillgang till rattshjalp, skapar detta
problem for andra medlemsstater’.

2 EU-medborgare kan vara inblandade i brottma utanfor sin egen medlemsstat, och
behoven hos dessa misstankta eller tilltalade maste tillvaratas pa EU-niva

Se t.ex. Schumann, Bruckmiiller, Soyer, Pre-Trial Emergency Defence, Intersentia 2012. Cape et d,
Effective Criminal Defence in Eastern Europe, LARN 2012. Se &en FTl-rapporten Defence Rightsin
the EU, oktober 2012, punkterna 71-73, dé man rapporterade ett stort antal problem med
jouradvokatsystemen i medlemsstaterna, samt den nya rapporten fran Justicia, s. 46. Konferensrapport
fran rattshjalpskonferensen i Warszawa. Se dven Improving pre-trial Justice, s. 38, Open Society
Institute Sofia 2008, Report on Civic monitoring of police stations (avseende Bulgarien).
Europakonventionen och stadgan féreskriver en kumulativ behovs- och rimlighetsprovning, och
kriterierna enligt bada dessa ska vara uppfyllda for att réttshjalp ska beviljas. Det godtas alltsa att det
finns situationer dar en misstankt med otillrackliga medel inte uppfyller kriterierna for réttshjép, till
exempel darfor att malet inte &r tillrackligt komplext eller darfor att den pafoljd som kan kommai fraga
inte anses tillréckligt strang.

6 Pavlenko mot Ryssland, anstkan nr 42371/02, dom av den 4 oktober 2010, punkt 99.

Om exempelvis en rattslig myndighet anmodas att verkstdlla ett domstolsavgérande frén en annan
medlemsstat dar standarden pa rattshja pen ar otillracklig, kan den antingen vagra att gora detta, eller se
sig foranledd att begéra ytterligare information, vilket leder till forseningar i verkstalligheten.
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(©)] Europakonventionen innehdller redan idag europeiska normer om en rétvis
réttegdng, men dess genomforandemekanismer garanterar inte en tillracklig och
enhetlig skyddsniva eller att signatérstaterna, daribland EU:s medlemsstater,
verkligen foljer normerna.

3. SYFTET MED EU:SINITIATIV

Alla &garder rorande réttshjalp som vidtas pa EU-niva bor uppfylla foljande allménna,
konkreta och operationella mal, som har utformats med hénsyn till de allmanna och specifika
problem som tas upp ovan.

Allméanna
mal:

e Garantera EU-medborgarna en effektiv och hdg standard pa skyddet av

grundl&ggande réttigheter i straffréttsliga forfaranden.

Stérka det dmsesidiga fortroendet, och darigenom underlétta det dmsesidiga
erkdnnandet av domar och andra réttsliga avgdranden i EU och férbéttra det
réttsliga samarbetet i EU.

Konkreta
mal:

Se till att misstankta eller tilltalade har tillgang till och beviljas lamplig
réttshjalp under hela det straffréttsliga forfarandet, pa en niva som leder till okat
Omsesidigt fortroende.

Setill att ratten till tillgang till forsvarare, som faststalls i direktivet om rétt till
tillgang till férsvarare for misstankta och tilltalade och personer som &r foremal
for forfaranden i samband med en europeisk arresteringsorder, far verkan
genom sakerstdllande av réttshjalp.

Operationéell
amal:

1) Sakerstdla att rattshjalp finns tillganglig for personer som ar forema for en
2) Sékerstélla att réttdigt bitr&de inom ramen for rattshjé pssystemet (emergency

3) Garanteraeffektiv tillgang till rattshjalp for misstankta och tilltalade som

4) Sakerstdllaatt medlemsstaterna vidtar atgarder for att forbattra kvaliteten pa

europeisk arresteringsorder.
defence) finns att tillga under de inledande skedena av forfarandena.

saknar tillrackliga medel (behovsprévning) i fall dér det ligger i réttvisans
intresse att ge effektiv tillgang till réttslig provning (rimlighetsprévning),

réttsligt bistand som tillhandahalls inom ramen for réttshjal pssystemet.

4, ATGARDSALTERNATIV

Fyra atgéardsalternativ togs under ndrmare Gvervéagande:

Alternativ 1 — | Bibehallande av status quo. Ingen &gérd pa EU-niva

Status quo

Alternativ 2 — | Andra  atgarder &n  bindande lagdtiftning.  Atgérder  for
Fa kapacitetsuppbyggnad, informationskampanjer, utbyte av basta praxis
obligatoriska | mellan medlemsstaterna (inréttande av en expertgrupp for att ssmmanstéla
inslag basta praxisi riktlinjer till réttstillamparna).

Alternativ 3 — | Réttdligt instrument: underalternativ 3a i form av en rekommendation,




SV

En

del | underaternativ 3b i form av ett direktiv, eller en kombination av bada: dels

obligatoriska | faststélla kvalitativa miniminormer i enlighet med Europakonventionen och
inslag stadgan, dels infora agarder for att Oka forutsebarheten och héja de

nationella standarderna. Det réttsiga instrumentet bor sarskilt innehdla
bestdmmelser som sdkerstéller att misstéankta och tilltalade kan komma i
anjutande av rattshjalp i forfaranden i samband med en europeisk
arresteringsorder och under de forsta skedena av straffréttsliga forfaranden.
Det skulle daremot inte bli fraga om négra detaljerade normativa atgarder,
vilket ger medlemsstaternas handlingsfrihet vid genomforandet. Dessa tva
underalternativ kan kombineras genom att man |&ter vissa inslag omfattas av
en bindande réttsakt, medan andrainforsi ett icke-bindande instrument.

Alternativ 4 — | Réattdigt instrument: Ett direktiv som innehdller detaljerade och

En

stor andel | harmoniserade minimikriterier for tillgang till rattshjap och réttshjdpens

obligatoriska | kvalitet, och som i viss utstrackning gar utéver kvalitetsnormerna i
inslag Europakonventionen.

5.

5.1

5.2.

K ONSEK VENSBEDOMNING
Effektivitet nar det galler att uppna malen

Alternativ 1: Den otillrackliga tillgangen till réttshjalp skulle ligga kvar pa samma niva
eller forvérras.

Alternativ 2: Laga incitament for medlemsstaterna att forbéattra tillgangen till réttshjélp,
eftersom det saknas lagstiftningsatgarder.

Alternativ 3a — Rekommendation: Viss inverkan, eftersom detta aternativ kommer att
bidratill att uppna de allméanna malen. Med tanke pa instrumentets icke-bindande karaktér
finns det en risk for att alternativet inte skulle f& nagra pétagliga effekter, eftersom det
kanske inte tillampas fullt ut av alla medlemsstater.

Alternativ 3b — Direktiv: Detta alternativ kommer fa stor inverkan och medféra markanta
forbéttringar tack vare réttdigt bindande och verkstallbara gemensamma miniminormer
om réttshjalp.

Alternativ 4. Detta dternativ har forutsdttningar att ge ett mycket stort genomslag,
eftersom det skulle ha de fordelar som foljer med ett lagstiftningsinstrument (bindande
karaktdr, stora mojligheter att paverka genomférandet) och ha en betydande positiv
inverkan pa forverkligandet av det politiska malet, men det lagger en stor borda pa
medlemsstaterna. Det kommer att bidra till patagliga forbéttringar av det dmsesidiga
fortroendet och samarbetet.

Inverkan pa grundlagganderattigheter

Alternativ 1: Inga effekter eftersom tillgangen till rattshjélp fortsitter att omfattas av
skydd pa medlemsstatsniva, genom Europakonventionen och stadgan, och de nuvarande
problemen med begréansat skydd skulle fortbesta.

Alternativ 2: Lag inverkan, eftersom forstarkningen av rétten till en réttvis réttegang och
rétten till forsvar kommer att vara beroende av hur mediemsstaterna foljer basta praxis och
riktlinjer, hur informationen om réttshjalp sprids och hur fortbildningen genomfaors.
Alternativ 3a — Rekommendation: Positiv men 1&g till medelhdg inverkan pa de
grundldggande réttigheterna, beroende pa medlemsstaternas genomforande. Vissa
forbattringar kan forvantas vad galler rétten till en réttvis rattegang och rétten till forsvar,
men avsaknaden av en metod for att s8kerstédlla genomférandet kan medfdra att effekterna
blir ytterst begransade.
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Alternativ 3b — Direktiv: Stor inverkan, eftersom detta alternativ skulle ge samma
positiva effekter som alternativ 3a, men grunda sig pa en réttsligt bindande atgard.
Alternativ 4: Betydande positiv inverkan pa de grundldggande réttigheterna for
misstankta och tilltalade.

5.3. Sociala effekter

Alternativ 1: Inga.

Alternativ 2: Positiv men begrénsad inverkan genom ¢kad medvetenhet om problemen,
kapacitetsuppbyggnad och fortbildning.

Alternativ 3a — Rekommendation: Beroende pa om medlemsstaterna genomfor
rekommendationen pa rétt satt kommer detta alternativ att ge positiva sociala verkningar
(t.ex. likvéardig tillgang till réttvisa genom att sékerstélla réttdigt bitréade inom ramen for
réttshja pssystemen och béttre kvalitet patjanster som tillhandahdlls inom ramen for dessa
system).

Alternativ 3b — Direktiv: Stor inverkan, eftersom detta alternativ skulle ge samma
positiva effekter som alternativ 3a, men genom en réttsligt bindande atgéard.

Alternativ 4: Stor socia inverkan, eftersom tillgangen till réttshjalp kommer att 6ka och
darmed aven forutséttningarnatill en réttvis réttegang misstankta och tilltalade som saknar
maojlighet att betala for réttsligt bitréde.

Konsekvenser for de nationella rattssystemen

Alternativ 1: Ingen inverkan — de nationella systemen kan utvecklas i riktning mot mer
konvergens under inflytande av Europadomstolens rattspraxis, men inte pa kort till
medellang sikt.

Alternativ2: De Overgripande verkningarna kommer att bli begrénsade, eftersom
atgarderna inte & bindande och inte direkt syftar till att uppnd gemensamma
miniminormer inom hela EU.

Alternativ 3a — Rekommendation: Pa grund av den icke-bindande karaktdren &r det svart
att forutse verkningarna, som & beroende av medlemsstaternas vilja att fdlja
rekommendationen. Korrekt genomfort skulle detta alternativ krdva andringar av
systemen i de medlemsstater som for narvarande har |&ga standarder nar det galler
réttshjalp.

Alternativ 3b — Direktiv: Medelhdg inverkan, eftersom detta aternativ skulle kréva
lagstiftningsreformer i flera medlemsstater, men ger utrymme for viss flexibilitet genom
almant hallna skyldigheter.

Alternativ 4: Storst effekt pa de nationella réattssystemen, eftersom domstolarna skulle ha
alanodvandiga verktyg for att kunna sékra en hog niva pa rétten till rattshjalp. Det skulle
behévas betydande lagstiftningsreformer med avseende pa ala medlemsstaters
réttshj &l pssystem for att genomfora detta instrument.

Finansiella och ekonomiska konsekvenser

Alternativ 1: Det finns inga omedelbara ekonomiska bdrdor forknippade med detta
alternativ.

Alternativ 2: Kostnaderna for detta alternativ kommer att vara begrénsade och béras av
bade medlemsstaterna och EU. De maximala kostnaderna beraknas totalt till omkring 23
miljoner euro.

Alternativ 3a — Rekommendation: Om medlemsstaterna foljer rekommendationen blir
kostnaderna desamma som for alternativ 3b.

Alternativ 3b — Direktiv: Totalkosthaderna férvantas vara medelhoga i en jamforelse
mellan de fyra olika alternativen, och kommer till stérsta delen att béras av offentliga
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forvaltningar pa lokal och nationell niva De totala kostnaderna uppskattas till 247-382
miljoner euro. | dettaingdr kostnaderna for foljande &tgarder:

— Raéttshjdlp inom ramen for forfaranden i samband med en europeisk
arresteringsorder: 0,13-0,24 miljoner euro (hela EU/ar)

—  System for bradskande réttsligt bitréade (emergency defence): 52-81 miljoner
euro (hela EU/ar)

—  Gemensamma minimikriterier for beréttigande till réttshjdp: 181-287
miljoner euro (hela EU/ar)

—  Kuvalitetskontroll: 13,4 miljoner euro (hela EU/ar)

e Alternativ 4. Alternativ 4 forvantas ge de hogsta kostnaderna av de fyra aternativen.
Kostnaderna kommer till storsta delen att béras av offentliga forvaltningar pa lokal och
nationell niva. De totala kostnaderna uppskattas till 1 594-1 716 miljoner euro. | detta
ingdr kostnaderna for foljande &tgarder:

— Rattshj@lp inom ramen for forfaranden i samband med en europeisk
arresteringsorder: 0,8-1,1 miljoner euro (hela EU/ar)

—  System for bradskande réttsligt bitréde (emergency defence): 180-210
miljoner euro (hela EU/ar)

—  Gemensamma minimikriterier for berdttigande till réttshjdp: 1,4 miljarder
euro (plus 92 miljoner euro for obligatorisk rattshjalp for barn) (hela EU/ar)

—  Kuvalitetskontroll: 13,4 miljoner euro (hela EU/ar)

Néar det gdler dternative 3 och 4 tar berdkningen inte hansyn till eventuella
kostnadsbesparingar till foljd av en sénkning av de nuvarande kostnaderna for 6verklaganden
till Europadomstolen och nationella domstolar, ansdkningar om resning och forfaranden som
avbryts pagrund av otillracklig réttslig representation.

6. JAMFORELSE AV ALTERNATIVEN OCH BASTA ALTERNATIV
Det finnsinget alternativ som foredras framfor dvriga.

7. OVERVAKNING OCH UTVARDERING

Om det foredragna aternativet & lagstiftningsdtgéarder i form av ett direktiv, kommer
tidsfristen for medlemsstaternas inforlivande av direktivet att vara 18 manader fran dagen for
dess ikrafttradande. Medlemsstaterna bor uppmanas att samlain tillforlitliga uppgifter for att
bistd i denna process, eftersom det for narvarande réder brist pa sdana uppgifter. Om det
foredragna alternativet & atgarder i form av en rekommendation, kommer kommissionen att
utvardera genomforandet av dennaiinom fyra ar fran offentliggtrandet.

Dessutom planerar kommissionen att genomfora en sarskild empirisk undersokning med
tonvikt painsamling av uppgifter 3-5 & in patillampningen av varje réttsakt i fardplanen om
processuella réttigheter. | syfte att fa en djupgdende kvantitativ och kvalitativ forstaelse for
hur effektivaforslagen & kommer sarskildaindikatorer for réttshjap att anvandas.
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