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Directiva a Parlamentului European si a Consiliului

privind asistenta judiciara provizorie pentru persoanele suspectate sau acuzate care
sunt private de libertate si asistenta judiciara in cadrul procedurilor aferente
mandatului european de arestare

1. DEFINIREA PROBLEMEI

Problema generald abordatd in prezenta evaluare a impactului are doud aspecte: (a)
persoanele suspectate si acuzate nu beneficiazd de o protectie suficientd a drepturilor
fundamentale in UE si (b) trebuie consolidatd Increderea reciprocd intre statele membre, din
cauza deficientelor privind standardele in materie de asistenta judiciara.

In prezent, nu existd niciun instrument legislativ al UE care si reglementeze dreptul
persoanelor suspectate si acuzate de a beneficia de asistenta judiciara in cadrul procedurilor
penale. Desi exista standarde comune la nivel european', iar toate statele membre au un
sistem de asistentd judiciara, existd diferente mari intre sistemele de asistenta judiciard ale
statelor membre, atdt in ceea ce priveste legislatia, cat si in practica. Acest lucru duce la
deficiente Tn materie de protectie a dreptului la un proces echitabil. Dreptul limitat la asistenta
judiciard in unele state membre poate submina increderea reciprocd si cooperarea judiciard
privind procedurile penale si poate Tmpiedica exercitarea dreptului la un proces echitabil
prevazut in Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene (denumitd in continuare
»carta”).

Dreptul la asistentd judiciard este legat in mod indisolubil de dreptul de a avea acces la un
avocat. Pentru persoanele care nu au mijloacele necesare si care se afla Tn anumite situatii (de
exemplu, sunt private de libertate), dreptul de acces la un avocat nu poate fi exercitat efectiv
decat daca statul ofera, atit din punct de vedere practic, cat si financiar, asistentd judiciara,
pentru a asigura acordarea de asistentd juridica. Chiar daca propunerea de Directiva privind
accesul la un avocat’, care nu a fost inca adoptata oficial, prevede dreptul fundamental de a
avea acces la un avocat, aceasta nu contine nicio dispozitie referitoare la cine plateste sau
desemneaza avocatul. Astfel, daca UE nu ar stabili standarde minime comune privind
asistenta judiciara, exista riscul ca dreptul de a avea acces la un avocat, astfel cum este
prevazut in directiva, sa nu fie realizabil si efectiv.

Lipsa unor standarde adecvate in materie de asistenta judiciara afecteaza increderea reciproca
intre autoritatile judiciare si submineaza cooperarea judiciard intre statele membre. Acest
lucru este in detrimentul recunoasterii reciproce a hotdrarilor judecatoresti si al altor aspecte
ale cooperdrii judiciare intre statele membre si submineazad increderea in instrumentele
transfrontaliere. Daca autoritatile judiciare pun la indoiala respectarea de catre alta jurisdictie

Articolul 47 din Carta drepturilor fundamentale a UE si articolul 6 alineatul (3) litera (c) din Conventia
europeana a drepturilor omului.
2 COM(2011) 326 final, 8.6.2011.

RO



RO

a drepturilor la un proces echitabil si considerd cd o persoand suspectatd sau acuzata risca sa
nu obtind un acces efectiv la consultantd juridicd din cauza asistentei judiciare insuficiente,
este posibil ca cererile de cooperare judiciara ale jurisdictiei respective sa fie respinse. Avand
in vedere ca principiul recunoasterii reciproce reprezintd piatra de temelie a spatiului de
justitie, pentru ca increderea reciproca sa fie eficace este necesara consolidarea acesteia.

Problema specifica abordatd constd n faptul cd accesul la asistentd judiciard efectiva al
persoanelor suspectate sau acuzate in UE este insuficient, ceea ce afecteazd increderea
reciprocd si buna functionare a sistemului de recunoastere reciprocd. Existd doud cauze
subiacente ale acestei probleme:

o posibilitatile insuficiente de a avea acces la asistenta judiciard in cadrul
procedurilor aferente mandatului european de arestare in statele membre;

o asistenta judiciard nu este intotdeauna disponibild In primele etape ale
procedurilor, in special inainte de adoptarea unei decizii privind asistenta
judiciara, desi dreptul de a avea acces la un avocat se aplica din momentul in
care persoanei respective i se aduce la cunostintd de cétre autoritati cd este
considerata persoand suspectata.

Existd incd doud aspecte care pot submina increderea reciproca, si anume:
. criterii de eligibilitate pentru a beneficia de asistenta judiciara prea stricte;

o deficiente in materie de calitate si eficacitate a asistentei judiciare acordate 1n
cadrul sistemelor de asistenta judiciara.

Prima cauza — Asistenta judiciara acordata in cadrul procedurilor aferente mandatului
european de arestare: Directiva privind accesul la un avocat va prevedea dreptul la dubla
reprezentare in procedurile de extrddare desfasurate n temeiul mandatului european de
arestare.” Atunci cind o persoani este arestatd in baza unui mandat european de arestare, are
dreptul de a avea acces la un avocat in statul membru de executare pentru procedurile de
extradare si dreptul de a numi un al doilea avocat in statul membru care a emis mandatul
european de arestare, care sa tind legdtura cu avocatul din statul membru de executare. Cu
toate acestea, directiva nu prevede ca in cazul unei astfel de masuri se poate acorda asistentd
judiciara. In prezent, niciun stat membru nu acorda asistentd judiciard pentru un avocat care
isi desfagsoard activitatea in statul membru emitent. Desi directiva prevede dreptul de a avea
acces la un avocat, faptul ca dreptul la asistentd judiciara este reglementat in continuare
exclusiv de legislatiile nationale ale statelor membre de executare si emitente va afecta
exercitarea efectivad a acestui drept si aplicarea sa consecventd. Acest lucru poate aduce
atingere drepturilor invinuitului in procedurile aferente mandatului european de arestare,
poate duce la amanari si la costuri suplimentare si, In ultimd instantd, ar putea submina
increderea reciprocd necesard pentru buna functionare a instrumentului aferent mandatului
european de arestare.

A doua cauza — Momentul acordarii asistentei judiciare: Este extrem de important ca dreptul
de acces la un avocat sd poatd fi exercitat cat mai curdnd posibil in cadrul etapelor de
investigare ale procedurii, pentru a proteja drepturile la un proces echitabil al persoanelor
suspectate, pentru a asigura calitatea probelor si protectia impotriva intimidarii si a relelor
tratamente. Directiva privind accesul la un avocat asigurd asistenta juridicd din momentul in
care unei persoane 1 se aduce la cunostinta de catre autoritati ca este suspectatd sau acuzatd de
comiterea unei infractiuni, dar nu garanteaza faptul cd in cazul unei astfel de masuri se poate

Procedurile aferente mandatului european de arestare nu sunt considerate in sine proceduri penale si nu
intra in domeniul de aplicare al conventiei.
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acorda asistentd judiciard. O serie de state membre nu au un sistem functional sanctionat de
stat care sa asigure faptul ca exista un acces efectiv si gratuit la un avocat in primele etape ale
procedurii, in special pentru persoanele aflate in detentie. Aceste deficiente au fost
recunoscute de numeroase parti interesate’ si submineazd grav insisi esenta dreptului de a
avea acces la un avocat.

A treia cauza — Eligibilitatea: Astfel cum se prevede 1n cartd si in Conventia europeand a
drepturilor omului (denumita in continuare ,,conventia”)., statele membre pot utiliza doua
conditii pentru a determina daca o persoand are dreptul la asistenta judiciara gratuita: persoana
in cauza nu are suficiente mijloace (,,proba necesitatii”’) si faptul ca este in interesul actului de
justitie si se acorde asistentd judiciara (,,proba temeiniciei”).” Existd diferente semnificative
in ceea ce priveste modul in care statele membre testeaza eligibilitatea. Exista, de asemenea,
diferente mari in ceea ce priveste modul in care sunt intelese criteriile ,,necesitate” si
»temeinicie”. Ca urmare a aplicarii unor criterii de eligibilitate restrictive, numeroase
persoane suspectate sau acuzate care nu dispun de resurse suficiente nu beneficiaza de
asistentd judiciara nici macar atunci cand acest lucru ar fi in interesul actului de justitie. Prin
urmare, drepturile lor la aparare nu vor fi garantate in mod corespunzator.

A patra cauza — Calitatea: Curtea Europeana a Drepturilor Omului (denumitd in continuare
,CEDQ”) a sustinut cd obligatia statului de a oferi asistentd judiciard gratuitd nu este
indeplinita prin simpla numire a unui avocat ale carui servicii sunt platite din fonduri publice,
ci statul trebuie sd se asigure ca asistenta oferitd de avocatii care acordad asistentd judiciard
este concretd, eficace si de o anumiti calitate.® Calitatea asistentei judiciare poate fi asigurata
prin: (1) conditiile de intrare in profesie si acreditare; (2) formarea profesionald a avocatilor si
(3) monitorizarea asistentei judiciare acordate. In multe state membre, mecanismele de
asigurare a calitatii sunt foarte limitate sau nu exista.

Cine este afectat de masuri? Potential, sunt afectate toate persoanele suspectate si acuzate
care fac obiectul procedurilor penale in UE. Anual, in UE se desfisoarda aproximativ
10 milioane de proceduri penale, dar nu existd date privind numarul procedurilor in cadrul
carora unei persoane suspectate sau acuzate i s-a refuzat acordarea de asistentd judiciara.
Aceste masuri 11 afecteaza si pe avocatii care oferd sau care ar putea oferi asistenta judiciard
acestor persoane.

2. ANALIZA SUBSIDIARITAtII

Necesitatea unei actiuni la nivelul UE se bazeaza pe urmatorii trei factori:

A se vedea, de exemplu, Schumann, Bruckmiiller, Soyer, Pre-Trial Emergency Defence, Intersentia
2012, Cape et al, Effective Criminal Defence in Eastern Europe, LARN 2012. A se vedea, de asemenea,
raportul FTI Defence Rights in the EU, octombrie 2012, paragrafele 71-73, in care se raporteaza
existenta a numeroase probleme in ceea ce priveste sistemele de avocati de serviciu in statele membre,
precum si raportul recent elaborat de Justicia, p. 46, ,,Raport privind conferinta de la Varsovia pe tema
asistentei judiciare”. A se vedea si Improving pre-trial Justice, p. 38, document elaborat de Open
Society Institute, Sofia 2008, si Report on Civic monitoring of police stations (referitor la Bulgaria).
CEDO si carta contin un test cumulativ al necesitatii si al temeiniciei astfel cd, pentru ca o persoana sa
beneficieze de asistentd judiciard, aceasta trebuie sa treaca ambele categorii ale testului. Astfel, se
accepta faptul ca exista situatii in care o persoand suspectatd care nu dispune de resurse suficiente nu
trece testul si deci, nu este eligibild pentru asistentd judiciard, de exemplu din cauza lipsei de
complexitate a cazului acesteia sau pentru ca sanctiunea care poate fi impusa nu este grava.
Pavlenko/Rusia, cererea nr. 42371/02, hotararea din 4 octombrie 2010, punctul 99.
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(1) Problema are o dimensiune transfrontalierd, deoarece nerespectarea de catre anumite
state membre a dreptului procedural la asistenta judiciara creeazd probleme pentru
alte state membre.’

(2) Cetatenii UE pot fi implicati in proceduri penale in afara propriului stat membru, iar
nevoile acestor persoane suspectate sau acuzate trebuie abordate la nivelul UE.

3) In conventie sunt previzute standarde pentru asigurarea desfasurarii unor procese
echitabile la nivel european, dar mecanismele de asigurare a respectarii acestora sunt
insuficiente si nu garanteazd existenta unui nivel uniform de protectie sau de
respectare in statele semnatare, inclusiv in statele membre ale UE.

3. OBIECTIVELE INItIATIVEI UE

Orice masura (masuri) luata (luate) la nivelul UE privind asistenta judiciara ar trebui sa duca
la indeplinirea urmatoarelor obiective generale, specifice si operationale, care au fost
elaborate pe baza problemelor generale si specifice identificate mai sus.

Obiective e Asigurarea faptului ca cetatenii UE beneficiaza de un nivel ridicat si efectiv de
generale: protectie a drepturilor procedurale fundamentale in cadrul procedurilor penale.

e Consolidarea increderii reciproce, facilitand astfel recunoasterea reciproca a
hotararilor judecétoresti in UE si imbunatatind cooperarea judiciara in UE.

Obiective e Asigurarea faptului cd persoanele suspectate si acuzate au acces si li se ofera
specifice: asistenta judiciard adecvata pe toata durata procedurilor penale, la un nivel care
sd asigure consolidarea increderii reciproce.

e Asigurarea faptului ca persoanele suspectate si acuzate, precum si persoanele
care fac obiectul mandatului european de arestare beneficiaza efectiv de dreptul
de acces la un avocat, astfel cum este prevazut in Directiva privind dreptul de
acces la un avocat, prin asigurarea acorddrii asistentei judiciare.

Obiective 1) Asigurarea faptului cd persoanele care fac obiectul unui mandat european de

operationale arestare au la dispozitie asistenta judiciara.

2) Asigurarea accesului la asistentd judiciard (,,aparare de urgentd”) in primele
etape ale procedurii.

3) Asigurarea accesului efectiv la asistentd judiciard pentru persoanele suspectate
si acuzate care nu dispun de mijloace suficiente (,,proba necesitatii”) si, in cazul
in care este necesar, asigurarea accesului efectiv la justitie (,,proba
temeiniciei”).

4) Asigurarea faptului ca statele membre iau masurile necesare pentru a imbunatati
calitatea serviciilor de asistenta judiciara.

4. OP{IUNI DE POLITICA

Au fost analizate in detaliu patru optiuni principale de politica:

De exemplu, in cazul in care unei autoritati judiciare i se solicitd sa execute o hotarare judecatoreascd a
unei instante din alt stat membru in care standardele nu sunt adecvate, aceasta poate fie sa refuze
executarea hotararii, fie sa solicite informatii suplimentare care ar duce la intarzierea executarii.

5 RO



RO

Optiunea 1 — | Mentinerea statu-quo-ului. Nicio actiune la nivelul UE.

Statu-quo

Optiunea 2 — | Actiune fara caracter legislativ: actiuni privind consolidarea capacitatilor,
Nivel scazut | furnizarea de informatii, schimburi de cele mai bune practici intre statele
de obligare membre (formarea de grupuri de experti care sd compileze cele mai bune

practici si sa le sintetizeze in orientdri pentru practicieni).

Optiunea 3 —
Nivel mediu
de obligare

Instrumentul juridic: suboptiunea 3 litera (a) - prin intermediul unei
recomandari. Suboptiunea 3 litera (b) - prin intermediul unei directive sau
printr-o combinatie a primei si a celei de a doua suboptiuni, si anume

stabilind partial standarde de calitate minime, astfel cum sunt prevazute in
conventie si in cartd, si, in rest, vizdnd Tmbundtatirea predictibilitatii si
stabilirea unor standarde nationale mai ridicate. Instrumentul juridic ar
include, in special, dispozitii care sa asigure faptul ca persoanele suspectate
si acuzate pot beneficia de asistentd judiciard 1n procedurile aferente
mandatului european de arestare si in primele etape ale procedurilor penale.
Cu toate acestea, nu ar fi prevazute actiuni detaliate, lasdnd punerea in
aplicare la latitudinea statelor membre. Aceste doud suboptiuni pot fi
combinate prin introducerea unora dintre elemente intr-un instrument cu
caracter juridic obligatoriu, iar alte elemente - Intr-un instrument fara
caracter juridic obligatoriu.

Optiunea 4 —

Instrumentul juridic: o directivd care sda prevada criterii armonizate

Nivel ridicat | minime detaliate privind accesul la asistenta judiciard si calitatea acesteia,

de obligare stabilind intr-o anumita masura standarde de calitate mai ridicatd decat cele
prevazute in conventie.

5. EVALUAREA IMPACTURILOR

5.1. Eficacitatea obtinuta in ceea ce priveste realizarea obiectivelor de politica

Optiunea 1: Accesul insuficient la asistentd judiciara s-ar mentine sau s-ar Inrautati.
Optiunea 2: Stimulente scazute pentru statele membre sia imbunatdteasca accesul la
asistenta judiciara, avand 1n vedere lipsa unei actiuni legislative.

Optiunea 3 litera (a) — recomandare: impact mediu, intrucat aceastd optiune va contribui
la realizarea obiectivelor generale, dar, dat fiind caracterul neobligatoriu al acestui
instrument, exista riscul ca aceastd optiune sd nu aiba niciun impact tangibil, avand in
vedere ca s-ar putea sa nu fie aplicata in totalitate de toate statele membre.

Optiunea 3 litera (b) — directiva: impact ridicat, deoarece aceasta optiune va duce la o
imbundtatire semnificativd, avand in vedere ca prevede standarde minime comune cu
caracter juridic obligatoriu si executoriu privind asistenta judiciara.

Optiunea 4: Impact foarte mare, intrucat s-ar beneficia de toate atuurile unui instrument
legislativ (caracter obligatoriu, grad inalt de aplicabilitate) si ar avea un impact pozitiv
semnificativ asupra indeplinirii obiectivului de politica, dar va reprezenta o povard grea
pentru statele membre. Va imbunatati semnificativ increderea reciproca si cooperarea.
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5.2. Impactul asupra drepturilor fundamentale

e Optiunea 1: niciun impact, avand in vedere ca accesul la asistentd judiciara va fi in
continuare protejat la nivelul statelor membre, prin conventie si prin carta, iar problemele
actuale legate de protectia limitata ar persista.

e Optiunea 2: impact scazut, avand in vedere cd Imbunatatirea drepturilor la un proces
echitabil si la aparare va depinde de modul in care statele membre vor respecta exemplele
sau orientdrile in materie de bune practici, de modul in care informatiile referitoare la
asistenta judiciard vor fi diseminate si de modalitatea de desfasurare a activitatilor de
formare.

e Optiunea 3 litera (a) — recomandare: impact pozitiv, dar redus spre mediu asupra
drepturilor fundamentale si in functie de punerea in aplicare a recomandarii de cétre
statele membre. Sunt de asteptat unele imbunatatiri ale drepturilor la un proces echitabil si
la aparare, dar lipsa unei metode de asigurare a punerii in aplicare ar putea imbunatati
doar in micd masura situatia.

e Optiunea 3 litera (b) — directiva: impact ridicat, deoarece aceastd optiune ar avea aceleasi
efecte pozitive ca optiunea 3 litera (a), numai ca prin intermediul unei masuri obligatorii
din punct de vedere juridic.

e Optiunea 4: impact pozitiv semnificativ asupra drepturilor fundamentale ale persoanelor
suspecte si acuzate.

5.3. Impacturi sociale

e Optiunea 1: niciun impact.

e Optiunea 2: impact pozitiv, dar limitat, prin sensibilizarea opiniei publice, consolidarea
capacitatilor si activitati de formare.

e Optiunea 3 litera (a) — recomandare. Dacad statele membre ar pune in aplicare
recomandarea Tn mod corespunzitor, aceastd optiune va avea impacturi sociale pozitive
(de exemplu, acces egal la justitie, prin asigurarea acordarii asistentei judiciare si prin
imbunatatirea calitatii acesteia).

e Optiunea 3 litera (b) — directiva: impact ridicat, deoarece aceasta optiune ar avea acelasi
efecte pozitive ca optiunea 3 litera (a), numai cd prin intermediul unei masuri obligatorii
din punct de vedere juridic.

e Optiunea 4: impacturi sociale ridicate, deoarece va extinde accesul la asistentd judiciara
si, in consecintd, posibilitatea ca persoanele suspectate si acuzate cu resurse limitate sa
beneficieze de un proces echitabil.

5.4. Impactul asupra sistemelor judiciare nationale

e Optiunea 1: niciun impact. Sistemele nationale pot evolua cétre un grad mai mare de
convergentd ca urmare a aplicarii jurisprudentei CEDO, insa nu pe termen scurt spre
mediu.

e Optiunea 2: Impactul global va fi limitat, deoarece actiunile nu au caracter obligatoriu si
nu vizeaza direct atingerea unor standarde minime comune pe intreg teritoriul UE.

e Optiunea 3 litera (a) — recomandare: avand in vedere caracterul sdu neobligatoriu, este
dificil sd se prevada care va fi impactul, care va depinde de respectarea recomandarii de
catre statele membre. Daca ar fi pusa corespunzator in aplicare, aceasta optiune ar implica
efectuarea de modificari ale sistemelor statelor membre in care in prezent standardele
privind asistenta judiciara sunt scazute.

e Optiunea 3 litera (b) — directivd: impact mediu spre ridicat, intrucat aceasta optiune ar
necesita efectuarea de reforme legislative intr-o serie de state membre, permitand insd o
anumita flexibilitate prin faptul ca obligatiile prevazute au un caracter general.
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e Optiunea 4: cel mai mare impact asupra sistemelor judiciare nationale, avand in vedere
ca sistemele judiciare ar dispune de toate instrumentele necesare pentru a mentine dreptul
la asistentd judiciard la un standard ridicat. Toate statele membre ar trebui sd efectueze
reforme legislative importante ale sistemelor lor de asistentd judiciara pentru a se
conforma acestui instrument.

5.5. Impactul financiar si economic

e Optiunea 1: Nu ar exista poveri financiare imediate ca urmare a aplicarii acestei optiuni.

e Optiunea 2: Costurile acestei optiuni vor fi limitate si vor fi suportate atat de statele
membre, cat si de UE. Costurile financiare maxime totale sunt estimate la aproximativ
23 de milioane EUR.

e Optiunea 3 litera (a) — recomandare. Dacd statele membre ar respecta recomandarea,
costurile ar fi aceleasi ca cele de la optiunea 3 (b).

e Optiunea 3 litera (b) — directiva. Costurile totale sunt estimate a fi de nivel mediu,
comparand cele patru optiuni, si vor fi suportate in principal de administratiile publice, la
nivel local si national. Costurile totale variaza de la 247 la 382 de milioane EUR. Acestea
ar include costurile aferente urmatoarelor masuri:

— asistentd judiciard in procedurile aferente mandatului european de arestare:
0,13-0,24 milioane EUR (la nivelul UE/an)

— sistemul de aparare de urgenta: 52-81 de milioane EUR (la nivelul UE/an)

— criterii de eligibilitate minime comune: 181-287 de milioane EUR (la nivelul
UE/an)

- controlul calitatii: 13,4 milioane EUR (la nivelul UE/an)

e Optiunea 4: Costurile totale se estimeaza a fi cele mai ridicate dintre cele aferente celor
patru optiuni si vor fi suportate in principal de administratiile publice, la nivel local si
national. Costurile totale variazd de la 1 594 la 1 716 de milioane EUR. Acestea ar
include costurile aferente urmatoarelor masuri:

— asistentd judiciara in procedurile aferente mandatului european de arestare:
0,8-1,1 milioane EUR (la nivelul UE/an)

— sistemul de aparare de urgentd: 180-210 de milioane EUR (la nivelul UE/an)

— criterii de eligibilitate minime comune: 1,4 miliarde EUR (la care se adauga
92 de milioane EUR pentru asistenta judiciard obligatorie pentru copii) (la
nivelul UE/an)

— controlul calitatii: 13,4 milioane EUR (la nivelul UE/an)

Pentru optiunile 3 si 4, costurile nu iau in considerare posibilele economii rezultate din
reducerea costurilor actuale ale cailor de atac introduse intern si in fata CEDO, ale cauzelor
rejudecate si ale procedurilor suspendate din cauza reprezentarii juridice necorespunzatoare.

6. COMPARAC(IE INTRE OP{IUNI/OP{IUNEA PREFERATA

Nu exista o optiune preferata.

7. MONITORIZARE sl EVALUARE

In cazul in care optiunea preferati va fi o actiune legislativi sub forma unei directive,
termenul pentru transpunerea directivei de catre statele membre va fi de 18 de luni de la data
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intrarii sale in vigoare. Statelor membre ar trebui sd li se solicite sd colecteze date fiabile,
pentru a contribui la acest proces, intrucét in prezent lipsesc astfel de date. In cazul in care
optiunea preferatd o va constitui Intreprinderea de masuri sub forma unei recomandari,
Comisia ar urma sa evalueze punerea in aplicare a acesteia cel tarziu la patru ani de la
publicarea sa.

In plus, Comisia are in vedere efectuarea unui studiu empiric specific, axat pe colectarea de
date la 3-5 ani de la punerea in aplicare a fiecarui instrument din Foaia de parcurs privind
drepturile procedurale. Pentru a obtine date cantitative si calitative privind eficacitatea
propunerilor, vor fi utilizati indicatori specifici privind asistenta judiciara.
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