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DOCUMENT DE LUCRU AL SERVICIILOR COMISIEI
REZUMATUL EVALUARII IMPACTULUI

care insoteste documentul

Propunere de masuri

privind consolidarea anumitor aspecte ale prezumtiei de nevinovatie si ale dreptului de a

1.

fi prezent la proces in cadrul procedurilor penale

DEFINIREA PROBLEMEI

Probleme generale:

1.

Apararea drepturilor fundamentale ale persoanelor suspectate si acuzate este
insuficienta in UE, ca urmare a protectiei insuficiente a principiului prezumtiei de
nevinovatie. Faptul ca la articolul 48 din Carta drepturilor fundamentale a Uniunii
Europene (denumitd in continuare ,carta”) si la articolul 6 alineatul (2) din
Conventia europeana a drepturilor omului (denumita in continuare ,,conventia’) sunt
prevazute standarde comune minime pare a fi insuficient pentru protectia acestui
principiu in practica. Jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului (,,CEDO”)
aratd faptul ca au loc incdlcari constante si repetate ale acestui principiu. Prezumtia
de nevinovdtie reprezintd un principiu esential, complementar altor drepturi
procedurale, inclusiv celor care fac deja obiectul prevederilor din dreptul Uniunii.
Obiectivul general este acela de a se asigura dreptul la un proces penal echitabil.
Daca prezumtia de nevinovdtie nu este respectatd, nu se poate vorbi despre un proces
penal echitabil.

Apararea insuficientd a drepturilor fundamentale genereaza o incredere reciproca
insuficienta intre statele membre in ceea ce priveste calitatea sistemelor judiciare
respective ale acestora, fapt care impiedicd buna functionare a procedurilor de
recunoastere reciproca a hotararilor si cooperarea judiciara.

Probleme specifice:

1.

Protectia insuficienta impotriva referirilor publice la vinovitie facute de catre
autorititile de asigurare a respectarii legii si de catre cele judiciare inainte de
condamnare. Uneori, in declaratii sau decizii oficiale, autoritdtile se referd la
persoanele suspectate sau acuzate ca fiind vinovate de o infractiune, Tnainte de
pronuntarea hotararii definitive a instantei.

Protectia insuficienta a principiului conform caruia sarcina probei ii revine
acuzarii, iar orice indoiala privind vinovatia ar trebui sa fie in beneficiul
acuzatului; in practica, protectia insuficienta se observa in special in cazurile in
care sarcina probei este transferata apararii.

Protectia insuficienta a dreptului de a nu se autoincrimina, inclusiv a dreptului
de a nu coopera si a dreptului de a pastra ticerea. Sistemele juridice ale unor
state membre permit ca exercitarea drepturilor de a nu se autoincrimina, de a nu
coopera si de a pastra tacerea sa poata fi folosite ca proba Impotriva persoanelor
suspectate sau acuzate; deseori, nu existd masuri corective eficiente si disuasive in
cazul incalcarilor.
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4. Apdrarea insuficientd a dreptului de a fi prezent la proces’ — o hotarare si orice
decizie ce ar putea conduce la privarea de libertate necesitd prezenta acuzatului. Nu

toate statele membre dispun de masuri corective adecvate in cazul incalcarii.

Categoria persoanelor vizate

Teoretic sunt vizate toate persoanele suspectate si toate persoanele acuzate in cadrul
urmaririlor penale din UE. Anual, in UE au loc aproximativ 10 milioane de proceduri penale.
Intre 1.1.2007 si 31.12.2012, dintr-un numir total de 26 de cazuri, CEDO a depistat 10 state
membre vinovate de incdlcarea dreptului de a beneficia de prezumtia de nevinovitie.

De ce este necesara interventia publica?

In prezent, protectia insuficientd a anumitor aspecte ale prezumtiei de nevinovitie afecteazi
increderea reciprocd dintre autoritdtile judiciare si prin urmare buna functionare a spatiului
european de justitie. Principiile si mecanismele CEDO nu au generat un nivel suficient de
protectie in practica, dupa cum demonstreaza jurisprudenta CEDO. Este putin probabil ca in
viitorul apropiat sa se produca schimbari in temeiul cadrului juridic existent.

In cazul in care UE adopti masuri legislative, va fi disponibil intregul set de actiuni
intemeiate pe dreptul UE, prevazute in tratat pentru a asigura respectarea de cétre statele
membre a dreptului de a beneficia de prezumtia de nevinovatie prevazut in legislatia UE. Sunt
considerate necesare si anumite modificari in legislatia unor state membre, Insd cu respectarea
deplina a principiilor subsidiaritatii si proportionalitatii.

2. ANALIZA SUBSIDIARITAtII

Cresterea increderii reciproce intre autoritdtile judiciare: In Programul de la Stockholm?,
Consiliul European a invitat Comisia sd abordeze problema prezumtiei de nevinovatie tocmai
datorita importantei pe care aceasta o are pentru buna functionare a spatiului european de
justitie penala.

Circulatia persoanelor: Persoanele implicate in proceduri penale in afara tarii lor de origine ar
trebui sa aiba siguranta cd beneficiazd de protectia unui drept general european de a fi
prezumat nevinovat. Carta UE prevede acest drept; cu toate acestea, carta poate fi invocatd
intr-un caz individual doar atunci cand chestiunea in cauza se refera la aplicarea dreptului UE
de catre statul membru.

Limitele CEDO: CEDO de una singurd nu poate sd asigure o protectie adecvata. Unele
aspecte ale prezumtiei de nevinovétie nu au fost analizate de curand sau in mod cuprinzator de
catre CEDO (de exemplu consecintele si masurile corective exacte Tn cazul unei incalcari).
Procedura de recurs la CEDO nu este satisfacatoare deoarece intervine doar ex post, dupa
epuizarea tuturor cdilor de atac interne si este intarziatd de un numar important de cazuri
aflate in curs de solutionare.

3. OBIECTIVELE INKIATIVEI UE
Obiectivele generale sunt urmatoarele:

(1) garantarea unui nivel ridicat de protectie a drepturilor procedurale fundamentale in
procedura penala;

2) cresterea increderii reciproce, ceea ce ar imbunatati cooperarea judiciara.

In afara anumitor exceptii bine definite (,,hotirari pronuntate in absentia”).
2 JO C 115, 4.5.2010, p. 1.
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Obiectivele specifice urmaresc sa se asigure ca:

(1

2

persoanele suspectate sau acuzate beneficiazd de prezumtia de nevinovatie pe
parcursul intregii proceduri penale, pand cand se dovedeste vinovatia acestora in
conformitate cu legea si sunt tratate ca atare de catre autoritatile judiciare ale statelor
membre;

autoritatile care se ocupa de cooperarea judiciard si sunt implicate in executarea unei
sanctiuni penale, a unei masuri de investigatie sau a unui mandat european de
arestare eliberat intr-un alt stat membru se incredinteazd cd in statul membru de
origine hotdrarea de baza a fost luatd cu respectarea deplind a prezumtiei de
nevinovatie.

Obiectivele operationale urmaresc sa se asigure faptul ca:

(1

2

3)

4)

4.

nicio persoand suspectatd sau acuzatd nu este consideratd vinovatd de catre
autoritatile judiciare Tnainte de pronuntarea hotararii definitive;

sarcina probei in ceea ce priveste culpabilitatea unei persoane suspectate sau acuzate
revine acuzarii, iar persoana respectiva beneficiaza de orice indoiala;

dreptul persoanelor suspectate sau acuzate de a nu se autoincrimina, inclusiv dreptul
de a nu coopera si de a pastra ticerea sunt aparate corespunzator in orice fazd a
procedurii;

hotararea se pronuntad in prezenta persoanei acuzate, cu exceptia unor cazuri specifice
(,,hotarari pronuntate in absentia™).

OP{IUNI DE POLITICA

S-au analizat patru optiuni:

(1
2

3)

5.
5.1.

(M

RO

optiunea 1 — mentinerea statu-quo-ului — nicio masura la nivelul UE;

optiunea 2 — optiune nelegislativa: elaborarea de orientari si formarea privind bunele
practici, schimbul de informatii privind cele mai bune practici posibile si
imbundtétirea monitorizarii;

optiunea 3 — douad optiuni legislative:

(a) optiunea 3a) — o directiva de stabilire a normelor minime de confirmare a
acquis-ului CEDO 1in ceea ce priveste fiecare dintre problemele specifice si de
stabilire a masurilor corective eficiente si adecvate in caz de incdlcare;

(b) optiunea 3b) — o directiva similard celei prevazute la optiunea 3a, insa care sa
stabileasca norme minime de stabilire a unui nivel de protectie mai ridicat
decat acquis-ul CEDO (cu exceptia referirilor publice la vinovatie facute de
autoritatile judiciare, caz In care nu este posibild prevederea de norme mai
stricte decat principiul CEDO), prin limitarea sau chiar excluderea posibilitatii
de a avea exceptii de la principiile generale.

EVALUAREA IMPACTURILOR
Eficienta indeplinirii obiectivului de politica

Optiunea 1 — nivelul de protectie ar ramane acelasi, nu s-ar inregistra nicio
imbundtétire a Tncrederii reciproce.
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2

3)

5.2.
(1
2

3)

Optiunea 2 — stimulare redusa a statelor membre din punctul de vedere al solutionarii
problemelor, data fiind lipsa dispozitiilor legislative.

Optiunile 3a) si 3b):

(a)

(b)

(©)

(d)
(e)

cresterea increderii reciproce prin standarde minime comune; mai putine
intarzieri In ceea ce priveste cooperarea judiciara, reducerea costurilor aferente
aspectelor conexe, precum intarzierile, procedurile la care se renuntd, precum
si rejudecdrile cauzelor si masurile corective,; in cazul optiunii 3b), increderea
reciproca ar fi consolidata si mai mult;

in cazul optiunii legislative se poate asigura respectarea viitoarelor norme, spre
deosebire de optiunea nelegislativa sau de optiunea statu-quo-ului;

persoanele suspectate sau acuzate beneficiaza de standarde minime privind
prezumtia de nevinovdtie si ar beneficia de masuri corectoare corespunzatoare;
in cazul optiunii 3b), persoanele suspectate sau acuzate beneficiaza de
standarde minime mai nalte;

actiuni eficiente Tmpotriva statelor membre in caz de incalcare;

reducerea numarului de erori judiciare, ceea ce va genera nu doar o
imbunatatire a perceptiei generale privind justitia pe care o au persoanele
suspectate si acuzate, victimele, autoritdtile judiciare, avocatii apdrdrii si
publicul larg, dar si o reducere a costurilor pe care le suporta statele membre ca
urmare a protectiei insuficiente a acestui drept (costul masurilor corective
interne).

Impactul social si drepturile fundamentale

Optiunea 1 — nicio imbunatatire.

Optiunea 2 — exista probabilitatea ca aceasta sd genereze doar o imbunatatire cu
variatii Intre statele membre, avand in vedere lipsa oricarei metode de aplicare.

Optiunile 3a) si 3b):

(a)

(b)

(©)

(d)

(e)

o mai buna aparare a drepturilor fundamentale ale persoanelor suspectate sau
acuzate, printr-o clarificare sporita a articolului 48 din Carta UE;

schimbarea treptatd a mentalitatii in cadrul organelor de urmaérire penala si al
autoritatilor judiciare in ceea ce priveste respectarea dreptului de a beneficia de
prezumtia de nevinovatie;

posibila nerespectare a principiilor proportionalitatii si subsidiaritatii in cazul
in care se indeplinesc toate aspectele prevazute la optiunea 3a) si la optiunea
3b);

riscul codificarii jurisprudentei CEDO, care este in permanenta evolutie, printr-
un instrument legislativ obligatoriu la nivelul UE. in cazul in care jurisprudenta
evolueaza catre un grad mai mare de protectie, o directivd obligatorie de
stabilire a nivelului actual de protectie nu ar mai fi la zi;

in cazul optiunii 3b), ar putea sd aparda un efect negativ asupra administrarii
justitiei, intrucat drepturile persoanelor ar fi consolidate intr-o masurd care, in
cele din urma, ar putea sd afecteze eficienta cercetarii si urmaririi penale.
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5.3.

(1

2

3)

5.4.

(1

2

3)

Impactul asupra sistemelor juridice ale statelor membre

Optiunea 1 — deosebirile dintre sistemele statelor membre ar continua sa existe
deoarece acestea se vor dezvolta In continuare Intr-un cadru strict national.

Optiunea 2 — impact limitat — nu pot fi prevazute reforme legislative, intrucat acestea
vor fi lasate la libera alegere a organelor nationale care exercitd puterea legislativa.

Optiunile 3a) si 3b): mai multe state membre ar trebui sa isi modifice legislatia in
functie de problema specifica.

Impactul financiar si economic’

Optiunea 1 — Nu va aparea o povard financiard imediatd, dar nici nu vor avea loc
reduceri ale costurilor actuale ale procedurilor CEDO si ale masurilor corective
interne, ale rejudecarii cauzelor si ale despagubirilor financiare, ca urmare a
incalcarii dreptului persoanelor suspectate de a beneficia de prezumtia de
nevinovatie.

Optiunea 2 — Costurile aferente atelierelor, programelor de formare si schimburilor
de bune practici sunt estimate la mai putin de 8 milioane EUR pe an pentru fiecare
dintre aspectele legate de prezumtia de nevinovatie, cu exceptia costului de
elaborare a orientarilor (cost punctual de 47 520 EUR). Daca cele de mai sus se pun
in practica pentru toate cele patru aspecte, nivelul inalt al sinergiei ar reduce costurile
totale.

Optiunea 3a) — Pe termen lung, impactul financiar estimat mai jos ar trebui sa scada,
intrucat dreptul in cauza ar fi respectat intr-o masura din ce in ce mai mare, reducand
astfel folosirea masurilor corective. Ar putea sd existe costuri legate de formarea
avocatilor apararii, a agentilor de politie si a personalului din domeniul judiciar.
Costurile estimate mai jos sunt anuale si la nivelul tuturor statelor membre, in total:

(a) lipsa referirilor publice la vinovdtie — costurile pentru o masurd corectiva
suplimentara (rejudecarea cauzei) pentru toate statele membre, cu exceptia AT,
FI, LT, PL si SE sunt de 240 000 EUR. Nu exista costuri substantiale pentru
alte masuri corective specifice (recuzarea judecdtorului, dreptul la
despagubiri);

(b) sarcina probei ii revine acuzdrii/orice indoiald privind vinovatia este in
beneficiul acuzatilor — costurile masurilor corective suplimentare (rejudecarii
cauzei) In toate statele membre, cu exceptia AT, FR si UK: intre 92 000 si
920 000 EUR;

(c) dreptul de a nu se autoincrimina, inclusiv dreptul de a nu coopera si dreptul de
a pastra tdcerea — In cazul in care masura corectiva suplimentard consta in
rejudecarea cauzei (disponibila in prezent doar in AT, FI, FR, HU): intre
98 000 si 980 000 EUR; in cazul in care masura corectiva suplimentara consta
in inadmisibilitatea prezentarii in instantd a probelor obtinute cu incdlcarea
acestui drept, costurile ar proveni din cresterea activitdtii parchetelor in BE,
BG, CY, EE, ES, HR, IE, LT, LV, NL, PL, SE (fiind estimate intre 7 500 si
75 000 EUR);

RO

In legatura cu optiunile de politica 3a) si 3b), ar exista un cost anual suplimentar estimat la 1,3 milioane
EUR ca urmare a sistemului de monitorizare ce va fi aplicat in statele membre 1n vederea indeplinirii
obligatiilor de raportare si culegerii datelor relevante
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(d) dreptul a fi prezent la proces — costurile masurii corective suplimentare
(rejudecarea cauzei) pentru BE, BG, HU si LV: 523 000 EUR.

4) Optiunea 3b):
(a) lipsa referirilor publice la vinovitie — aceeasi situatie ca in cazul optiunii 3a);

(b) sarcina probei revine acuzarii/orice indoiald asupra vinovatiei este in beneficiul
acuzatului: - cresterea activitatii parchetului in statele membre in care sarcina
probei poate fi in prezent inversatd (intrucat aceste cazuri ar fi limitate, in
conformitate cu punctul 3b), respectiv in BE, HR, FR, HU, IE, PT, ES, SE si
UK). In cadrul scenariului probabil, costurile sunt estimate la 2,9 milioane
EUR;

(c) dreptul de a nu se incrimina, dreptul de a nu coopera si dreptul de a pastra
tdcerea — cresterea activitdtii parchetelor in statele membre in care acest drept
nu este absolut (acest sistem ar fi eliminat in cadrul optiunii 3b), respectiv in
BE, CY, UK, FI, FR, IE, LV, NL si SE). In cadrul scenariului probabil,
costurile sunt estimate la 27 milioane EUR;

(d) dreptul de a fi prezent la proces — costurile ar implica resurse suplimentare din
cadrul politiei, care sd asigure aducerea efectivd a persoanei suspectate sau a
celei acuzate la proces (persoane care, conform legislatiei actuale, sunt judecate
in lipsd) in toate statele membre, cu exceptia CY, IE si DE. Economiile ar
proveni din costurile tuturor posibilelor rejudecéri ale cazurilor (daca toate
persoanele trebuie sa fie prezente la proces, nu ar trebui sa existe masuri
corective suplimentare pentru procesele in absentia). Costul total este estimat
intre 5,5 milioane EUR si 22 milioane EUR.

6. COMPARAREA OP{IUNILOR/OP{IUNEA PREFERATA

Optiunea preferata constd intr-o combinatie a unor parti provenind din optiunile 2, 3a) si
3b). Aceastd combinatie de optiuni respectid in totalitate principiile subsidiaritatii si
proportionalitatii, propunand un nivel diferentiat de interventie a UE pentru fiecare aspect
al prezumtiei de nevinovatie, in functie de mai multi factori: (i) impactul asupra bunei
functionari a instrumentelor de recunoastere reciproca: ar trebui acordatd o atentie deosebitd
aspectelor care creeaza drepturi concrete si tangibile pentru cetateni — si nu principiilor
generale ale dreptului procedural penal; (ii) interventia mai puternica din partea UE este
necesard pentru aspectele care nu sunt aparate in mod adecvat de legislatia nationald si in
cazul in care problemele depdsesc cadrul aplicdrii practice a acestei legislatii; si (iii)
interventia mai puternicd din partea UE este necesara pentru toate aspectele in legaturd cu
care jurisprudenta CEDO nu asigurd un standard suficient de nalt intr-un spatiu comun de
Jjustitie penala.

(1) Lipsa referirilor publice la vinovatie - optiunea 3a), insd fara masuri corective
specifice, avand 1n vedere ca situatia legislativad in statele membre este acceptabila si
ca acest aspect este legat doar intr-o masura mai redusa de functionarea spatiului
european de justitie.

2) Sarcina probei si orice indoiala privind vinovatia ar trebui sa fie in beneficiul
acuzatului — optiunea 3a), insa fard masuri corective specifice, avand in vedere ca
existd deja o protectie suficientd in legislatia statelor membre.

3) Dreptul de a nu se incrimina, dreptul de a nu coopera si dreptul a pastra
ticerea — o combinatie intre optiunile 3a) si 3b):
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— sunt prevazute principiile generale ce rezultd din jurisprudenta CEDO si este
stabilitd o masurd corectivd specificd in cazul incalcarii — inadmisibilitatea
probelor [optiunea 3a)];

— sunt permise exceptii de la dreptul de a nu coopera, in conformitate cu
jurisprudenta CEDO [(optiunea 3a)];

— nu este permisd deducerea unor prezumtii nefavorabile din exercitarea acestor
drepturi [optiunea 3b)].

(4) Dreptul de a fi prezent la proces — optiunea 3a), inclusiv stabilirea unei masuri
corective specifice (rejudecarea cauzei).

(5) Nivel orizontal: punerea 1n aplicare ar fi sustinutd prin masuri orizontale de
monitorizare, evaluare si formare (parti ale optiunii 2).

Avand 1n vedere lipsa unor date fiabile, cifrele disponibile au caracter orientativ. Toate statele
membre ar fi afectate, intr-o masura diferitd. In cadrul scenariului cel mai probabil, costurile
optiunii preferate ar fi urmatoarele:

— nu se genereaza costuri (cu exceptia celor pentru formare, evaluare si monitorizare)
aferente primelor doud aspecte ale prezumtiei de nevinovitie;

— interzicerea deductiilor in urma exercitarii dreptului la tiacere: 27 milioane EUR pe
an pentru 9 state membre in total;

— pentru inadmisibilitatea probelor obtinute cu incalcarea dreptului de a nu coopera,
costul anual este estimat intre minimum 7 500 si maximum 75 000 EUR pentru
12 state membre in total;

— pentru dreptul de a fi prezent la proces, costurile estimate se ridicd la 523 000 EUR
pe an pentru 4 state membre 1n total;

— se excepteaza o suma anuald suplimentara estimata la 1,3 milioane EUR, care rezulta
din sistemul de monitorizare si din obligatiile de raportare care trebuie Indeplinite de
catre statele membre.

Costurile totale per stat membru sunt urmitoarele (minimum/maximum®): AT 305 164, BE
1 847230/1851762, BG 126 521 / 126 985, HR 127 099 / 128 386, CY 266 173 / 267 655,
CZ 158 698, EE 56 703 / 56 983, FI 640 664, FR 8 783 153, DE 6 630 288, EL 190 790,
HU 231851, IE 590 601 / 592 155, IT 480 388, LV 281997, LT 93 657 / 94 047, LX
207 765 / 208 203, MT 82 850, NL 6 590 604 / 6 599 749, PL 373 953 / 382782, PT
226 718, RO 144 338, SK 961 808, SI 133 248, ES 643 779 / 668 089, SE 1 589 620 /
1 591 443, UK 9 664 550 /9 678 626.

7. MONITORIZARE sl EVALUARE

Optiunea preferata va crea doar un numdr comparativ limitat de obligatii in sarcina statelor
membre (care reflectd, intr-o anumitd masurd, obligatii existente care decurg din conventie,
precum si obligatii constitutionale sau legale in multe state membre) si se preconizeaza ca un
termen de optsprezece luni ar fi suficient pentru a pune in practica modificarile necesare ale
legislatiei si practicii nationale.

Nu toate statele membre sunt vizate de costurile maxime/minime, intrucat unele state nu ar urma sa fie
afectate de anumite masuri care exista deja.
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Directiva va prevedea ca statele membre sa prezinte un raport in legatura cu aplicarea efectiva
a masurilor legislative si nelegislative. Statele membre ar trebui sa fie incurajate sa culeagd
date care sa contribuie la acest proces, deoarece in prezent lipsesc date fiabile.

Comisia a analizat posibilitatea realizarii unui studiu empiric specific, care sa se axeze pe
culegerea datelor dupa 3-5 ani de la punerea in aplicarea a instrumentului’, pentru a avea o
viziune cantitativd si calitativa aprofundata in legdtura cu eficienta propunerii. Toate datele
culese ar permite Comisiei sa evalueze gradul de conformare efectiva in statele membre, Intr-
un mod mai temeinic decat prin folosirea mijloacelor disponibile pana in prezent.

5 JO C 291, 4.12.2009, p. 1.
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