Proiect preliminar, 01 iulie 2009
Conceptul mecanismului de asigurare a calităţii asistenţei juridice garantate de stat

Introducere
Prezentul concept este elaborat pornind de la necesitatea asigurării calităţii asistenţei juridice garantate de stat şi implementării prevederilor Legii cu privire la asistenţa juridică garantată de stat, ţinând cont de toate garanţiile de independenţă a profesiei de avocat. 
Conceptul este destinat iniţierii discuţiilor şi parteneriatelor referitor la dezvoltarea sistemului de asigurare a calităţii asistenţei juridice garantate de stat şi a mecanismului de monitorizare a calităţii asistenţei juridice garantate de stat.

Datorită caracterului novator şi integrator, conceptul urmează a fi dezvoltat pe etape. Etapele de dezvoltare a conceptului mecanismului de asigurare a calităţii asistenţei juridice garantate de stat:

a) discutarea conceptului preliminar cu membrii CNAJGS şi convenirea principiilor şi abordărilor în domeniu (mai 2009);

b) testarea iniţială a mecanismului de monitorizare a calităţii asistenţei juridice garantate de stat pe un eşantion limitat (mai-iunie 2009);

c) discutarea conceptului preliminar cu comunitarea juridică, membri ai comunităţii academice, practicieni, reprezentanţi ai ONG-urilor active în domeniul drepturilor omului în cadrul meselor rotunde regionale (iunie-iulie 2009);
d) revizuirea şi dezvoltarea în continuare a conceptului, luând în consideraţie recomandările diverşilor actori implicaţi şi interesaţi de domeniu, precum şi rezultatele monitorizării/testării iniţiale a mecanismului de monitorizare (iulie – august 2009); 
e) transpunerea conceptului în formulări de mecanisme şi instrumente de asigurare a calităţii asistenţei juridice garantate de stat şi de monitorizare a calităţii asistenţei juridice garantate de stat;
f) discutarea/prezentarea/consultarea conceptului/mecanismelor în vederea valorificării experienţei în domeniu a altor sisteme;

g) prezentarea unei versiuni avansate de concept către potenţialii parteneri şi donatori;

h) instituriea propriu-zisă a mecanismului de asigurare a calităţii asistenţei juridice garantate de stat şi monitorizare a calităţii asistenţei juridice garantate de stat (2010).

 Necesitate

Legea cu privire la asistenţa juridică garantată de stat face anumite referinţe la calitatea serviciilor.

- articolul 4, menţionează calitatea acordării serviciilor ca fiind unul din principiile asistenţei juridice garantate de stat.
- articolul 9, Funcţiile Ministerului Justiţiei în domeniul asistenţei juridice garantate de stat, lit. c) „monitorizează procesul de implementare a normelor în domeniul asistenţei juridice garantate de stat şi  procesul de evaluare a calităţii acestei asistenţe”;
- articolul 10, Funcţiile Baroului Avocaţilor în domeniul asistenţei juridice garantate de stat, lit. b) „participă la stabilirea criteriilor de evaluare a calităţii acestei asistenţe” şi lit c) „participă la monitorizarea activităţii avocaţilor care acordă o astfel de asistenţă”;
- articolul  12, Competenţa Consiliului Naţional, lit. k) „stabileşte, în coordonare cu Baroul Avocaţilor, criteriile de evaluare a calităţii asistenţei juridice garantate de stat” şi lit. l) „monitorizează procesul de acordare a asistenţei juridice calificate, organizează procesul de evaluare a calităţii asistenţei juridice garantate de stat, acordate de persoanele autorizate”;
- articolul 15, Asistenţa juridică primară, par. (3) „Coordonarea procesului de acordare a asistenţei juridice primare şi organizarea controlului asupra calităţii serviciilor le efectuează Consiliul Naţional”;

- articolul 29, Acordarea de către avocaţi a asistenţei juridice calificate, par. 7), „Avocaţii care acordă asistenţă juridică calificată activează în baza standardelor de calitate şi normelor privind volumul de lucru stabilite de Consiliul Naţional, beneficiază de garanţiile de independenţă prevăzute în Legea cu privire la avocatură”;
- Articolul 36, Asigurarea calităţii asistenţei juridice calificate: 
    (1) Consiliul Naţional asigură calitatea asistenţei juridice calificate prin monitorizare, prin solicitarea şi verificarea informaţiilor de la oficiile teritoriale despre volumul şi tipul asistenţei juridice acordate, prin examinarea plîngerilor parvenite de la beneficiarii de asistenţă juridică calificată şi de la alte instituţii interesate, prin controlul calităţii serviciilor. 
    (2) Controlul calităţii asistenţei juridice este efectuat în modul şi în termenele stabilite de Consiliul Naţional. 
    (3) Consiliul Naţional monitorizează, cu participarea Baroului Avocaţilor, procesul de acordare a asistenţei juridice calificate de către avocaţi. Datele obţinute în urma monitorizării şi controlului se remit Baroului Avocaţilor şi pot servi drept temei pentru aplicarea sancţiunilor disciplinare prevăzute în Legea cu privire la avocatură.
    (4) Acordarea de asistenţă juridică necalitativă poate servi drept temei de reziliere a contractelor prevăzute la art.29 alin.(4) şi la art.35 alin.(2).

De asemenea, trebuie de ţinut cont de faptul că nivelul de calitate al asistenţei juridice determină şi calitatea actului de justiţie, asistenţa juridică fiind parte integrantă a procesului de înfăptuire a justiţiei. Curtea Europeană a Drepturilor Omului statuează clar în repetate rânduri că lipsa sau o asistenţă necalitativă (teoretică şi iluzorie) pune la dubii procesul echitabil.

Există câteva elemente ce ţin de mecanismul de asigurare a calităţii asistenţei juridice garantate de stat. Aici se înscriu:
a) admiterea în sistemul de acordare a asistenţei juridice garantate de stat, în particular criteriile de selectare a avocaţilor care acordă asistenţă juridică garantată de stat;

b) instruirea iniţială a avocaţilor pentru a desfăşura activitatea în sistemul de acordare a asistenţei juridice garantate de stat;

c) instruirea continuă a avocaţilor. Ambele aspecte ale instruirii ţin de competenţa Baroului, deoarece sistemul de asistenţă juridică garantată de stat nu are nici o garanţie de continuitate a relaţiilor contractuale cu oficiile teritoriale (contract cu termen), spre deosebire de barou (licenţă fără termen);

d) ghidurile profesionale de bune practici elaborate de către barou sau avocaţi, ceea ce ar permite de a dezvolta bune practici de acordare a asistenţei juridice în general şi a celei garantate de stat în particular;

e) mecanismul de monitorizare a calităţii, prin diferite segmente şi modalităţi, mecanisme, inclusiv monitorizarea de către alţi avocaţi (peer review).

Precondiţii:

a) categorică: funcţionalitatea adecvată a baroului şi comisiilor sale specializate;

b) categorică: asigurarea independenţei avocaţilor în exercitarea atribuţiilor profesionale (fără imixtiuni, intimidări, sau aplicare de sancţiuni atunci când avocatul îşi îndeplineşte adecvat misiunea, imunitate pentru declaraţiile făcute şi neasocierea cu cauza clienţilor lor);

c) categorică: număr suficienţi de avocaţi implicaţi în acordarea asistenţei juridice garantate de stat (nr. de avocaţi la 100000 locuitori; nr. de avocaţi activi; nr. de avocaţi implicaţi în acordarea asistenţei juridice în cauze penale; distribuirea georgrafică a avocaţilor; numărul de avocaţi implicaţi în sistemul de acordare a asistenţei juridice garantate de stat versus numărul de cauze în care ei acordă asistenţă juridică garantată de stat);

d) categorică: disponibilitatea resurselor intelectuale, informaţionale şi financiare în vederea aplicării mecanismului de asigurare a calităţii asistenţei juridice garantate de stat;
e) relativă: funcţionalitatea sistemului de justiţie. În cazul unei funcţionări proaste a sistemului de justiţie, calitatea asistenţei poate fi raportată la utilizarea la maxim şi diligenţa depusă de avocat în vederea îndeplinirii atribuţiilor funcţionale pe care le are.

Factori (variabile pentru a fi luate în consideraţie):

a) asistenţa juridică, inclusiv cea garantată de stat este un factor determinat în vederea respectării drepturilor persoanelor în conflict cu legea. O bună funcţionare a sistemului de asistenţă juridică poate contribui la dezvoltarea unor bune practici şi înlăturarea unor practici inadecvate în activitatea de urmărire penală şi de judecare a cauzelor;
b) nivelul asistenţei juridice garantate de stat va fi la un nivel mai jos, sau în cel mai bun caz – la nivelul similar al asistenţei juridice acordate în bază de contract. Este posibil de realizat studii comparative a calităţii asistenţei juridice în bază de contract şi asistenţei juridice garantate de stat pentru a determina nivelul general al calităţii asistenţei juridice garantate de stat, raportat la nivelul asistenţei juridice în bază de contract;
c) în ansamblu, există o insuficienţă de resurse financiare destinate acordării asistenţei juridice garantate de stat. În asemenea context, dezvoltarea unui sistem de asistenţă juridică primară, implementarea acţiunilor de interes public, căilor alternative de soluţionare a litigiilor ar reduce presiunea asupra sistemului de acordare a asistenţei juridice calificate garantate de stat;
d) motivarea avocaţilor pentru a acorda asistenţă juridică calificată este dependentă de un cumul de factori, inclusiv nivelul de remunerare care este oferit pentru serviciile de asistenţă juridică garantată de stat. Calitatea asistenţei juridice garantate de stat poate fi îmbunătăţită inclusiv prin aplicarea stimulentelor la stabilirea remunerării, dar şi prin intermediul altor modalitări de stimulare, precum concursuri, mulţămiri publice etc. 
e) evaluarea calităţii nu trebuie făcută doar prin prisma rezultatului, dar şi a efortului depus în vederea obţinerii anumitui rezultat, pornind de la faptul că avocatul nu poate spori perspectiva de rezultat, inclusiv judiciară a cazului, deoarece nu este unicul subiect implicat în proces. Aprecierea finală a rezultatului va considera doar potenţialul rezultat în cumulul de circumstanţe, constatate în cadrul examinării cauzei.
f) în vederea aprecierii obiective a calităţii asistenţei juridice garantate de stat, urmează a fi elaborate în perspectiva de durată un set de indicatori de performanţă, pasibili de a fi verificaţi în mod obiectiv, care ar permite a cuantifica (în limita posibilităţii) efortul depus de către avocat în apărarea bazată pe interesele clientului. Acestea ar putea include: indicatori de efort general (ex. instruirea continuă a avocatului, autoinstruirea); indicatori de proces (ex. volumul de asistenţă acordat în raport cu cel necesar, calitatea actelor întocmite de către şi cu participarea avocatului, participarea la acţiunile procesuale, nr. de cereri, corenţa acţiunilor în anumit context etc) şi indicatori de rezultat (schimbarea situaţiei clientului ca rezultat al intervenţiei avocatului). De asemenea, evaluarea va lua în consideraţie şi opinia beneficiarului, determinată prin intermediul unei anchete.
g) sistemul de referinţă şi indicatorii trebuie să fie configuraţi în funcţie de normele valabile pentru toţi avocaţii, adoptate de Barou, după caz, şi de interpretarea clară şi exigentă a acestor norme, precum şi de normele stabilite de către CNAJGS şi în contractele avocatului cu Oficiile teritoriale. Suplimentar, pot fi recunoscute normele interne care asigură calitatea adoptate de către entitatea care acordă asistenţă juridică garantată de stat (ex. Biroul asociat de avocaţi, Biroul de avocaţi publici, iar pentru cauzele civile – şi normele adoptate în cadrul ONG-ului contractat de către Oficiul Teritorial);
h) fiecare caz are particularităţile sale individuale, multiple variabile şi orice set de indicatori nu poate fi aplicat mecanic. Corespunzător, calitatea asistenţei juridice acordate de către avocaţi nu poate fie evaluată de către personalul tehnic, dar numai de persoane cu experienţă avansată în acordare de asistenţă juridică;

i) monitorizarea calităţii nu trebuie să ducă la încălcarea confidenţialităţii, din asemenea considerente este necesar de a identifica mecanismul de obţinere a acordului beneficiarului asistenţei juridice garantate de stat în prezentarea cazului către evaluare. Acest acord poate fi obţinut în momentul întocmirii cererii de acordare a asistenţei juridice garantate de stat (un punct standard în cerere, ex.: „În caz de evaluare a calităţii asistenţei juridice garantate de stat, sunt de acord ca avocatul care îmi reprezintă interesele să furnizeze, in limitele strict necesare, informaţia obţinută în exercitarea atribuţiilor sale în acest caz, cu respectarea tuturor regulilor de confidenţialitate”). De asemenea, acordul beneficiarului ar putea fi obţinut şi printr-o sintagmă similară, inclusă în formularul de evaluare, completat de către beneficiarul asistenţei juridice garantate de stat;
j) pentru a facilita relaţia de încredere între client şi avocat, Consiliul Naţional pentru Asistenţă Juridică Grantată de Stat ar putea reconsidera în perspectivă dreptul persoanei de a-şi alege un anumit avocat inclus în lista avocaţilor care acordă asistenţă juridică garantată de stat.
Sursele de verificare a precondiţiilor şi factorilor:

Rapoartele şi datele statistice prezentate de către:

a) organizaţii neguvernamentale naţionale şi internaţionale;

b) organizaţiile internaţionale şi agenţiile ONU; 

c) Ministerul de Justiţie, Curtea Supremă de Justiţie, Procuratura Generală, Ministerul Afacerilor Interne;

d) experţi independenţi.

Monitorizarea calităţii asistenţei juridice garantate de stat

La evaluarea calităţii asistenţei juridice garantate de stat operează prezumţia de calitate. 
Sursele de informaţii/ sesizări:

a) plângerile beneficiarului;

b) datele din rapoartele de activitate prezentate de către avocaţi oficiului teritorial;

c) sesizări din partea altor avocaţi;

d) sesizări din partea organului de urmărire penală sau instanţei de judecată;

e) sesizări din partea avocatului parlamentar;

f) informaţii publice, din presă;

g) alte surse.

La evaluarea calităţii, trebuie luată în consideraţie şi opinia beneficiarului, dar aceasta poate avea doar o anumită pondere în evaluare. Or, nu toţi beneficiarii ar fi satisfăcuţi de prestaţia avocatului în situaţia în care avocatul utilizează doar mijloace morale şi legale, iar beneficiarul insistă la utilizarea oricăror mijloace care i-ar satisface interesele. 
Standardele de calitate/ indicatorii preliminari:
a) asistenţa juridică de urgenţă:
· a avut în prealabil o discuţie cu clientul său;

· a fost informat clientul de către avocat despre drepturile pe care le are;

· a informat avocatul despre dreptul de a tăcea;

· a reacţionat avocatul la încălcările drepturilor omului, încălcările de procedură care au existat;

· comportamentul avocatului corespunde normelor etice;
· calitatea documentelor întocmite de avocat; 

· calitatea intervenţiei avocatului în cadrul acţiunilor de urmărire penală; 

· calitatea consultaţiilor acordate clientului; 

· modificarea (îmbunătăţirea) situaţiei clientului în rezultatul activităţii avocatului;

· în cazul unui client minor, a solicitat excluderea sistemului de justiţie penală în spiritul Convenţiei cu privire la drepturile copilului?;  a invocat / făcut o evidenţă a necesităţilor speciale ale minorului?; a informat părinţii despre locul de deţinere a minorului; a avut întrevedere cu părinţii?;
· a contestat avocatul acţiunile organului de urmărire penală;

· a refuzat de a oferi asistenţa de urgenţă sau ignorarea apelurilor pentru acordarea asistenţei de urgenţă (nemotivate);
· a refuzat nemotivat avocatul să continuie acordarea asistenţei juridice în continuare la urmărirea penală;
· aspectele etice ale activităţii avocatului (confidenţialitatea, onestitatea, maxim diligenţă etc);
b) asistenţa juridică ordinară la urmărirea penală:
· a avut/solicitat avocatul timp suficient pentru pregătirea apărării; 
· a avut în prealabil o discuţie cu clientul său; inclusiv dacă clientul este în arest preventiv; dacă cazul nu a fost preluat de la început, a avut o discuţie cu avocatul implicat anterior?;
· a fost informat clientul de către avocat despre drepturile pe care le are;

· a informat avocatul despre dreptul de a tăcea;

· a reacţionat avocatul la încălcările drepturilor omului, încălcările de procedură care au existat; 
· a examinat situaţia clientului în detenţie şi respectarea drepturilor în aspectul detenţiei;
· comportamentul avocatului corespunde normelor etice;
· tactica de apărare a clienţilor descrisă de avocat; 

· a coordonat avocatul strategia de apărere cu clientul său?; 
· a explicat opţiunile legale posibile clientului acordândui ajutor în alegerea opţiunii mai favorabile clientului?;

· calitatea documentelor întocmite de avocat; 

· calitatea intervenţiei avocatului în cadrul acţiunilor de urmărire penală; 

· calitatea consultaţiilor acordate clientului; 

· modificarea (îmbunătăţirea) situaţiei clientului în rezultatul activităţii avocatului; încetarea urmăririi sau clasarea;
· a contestat avocatul acţiunile organului de urmărire penală, inclusiv inacţiunea acestuia;
· a contestat avocatul măsura preventivă aplicată;

· cât de activ procesual a fost avocatul, a colectat sau nu probe; a participat dacă era posibil la audierea martorilor; a solicitat expertiză suplimentară sau repetată;
· a solicitat avocatul împăcarea părţilor, acordul de recunoaştere a vinovăţiei, referatul de probaţiune presentenţială?
· în cazul unui client minor, a solicitat excluderea sistemului de justiţie penală în spiritul Convenţiei cu privire la drepturile copilului?; a discutat cu părinţii?;
· a invocat / făcut o evidenţă a necesităţilor speciale ale minorului?; 
· refuz de a oferi asistenţa ordinară la urmărirea penală sau ignorarea apelurilor Oficiului teritorial pentru acordarea asistenţei juridice garantate de stat;
· amânarea acţiunilor procesuale pe motiv al neprezentării avocatului;
· aspectele etice ale activităţii avocatului (confidenţialitatea, onestitatea, maxim diligenţă etc).
c) asistenţa juridică ordinară la judecarea cauzei:
· a avut/solicitat avocatul timp suficient pentru pregătirea apărării; 
· a avut în prealabil o discuţie cu clientul său; dacă cazul nu a fost preluat de la început, a avut o discuţie cu avocatul implicat anterior?;
· a făcut cunoştinţă cu materialele dosarului;

· a fost informat clientul de către avocat despre drepturile pe care le are;
· a reacţionat avocatul la încălcările drepturilor omului, încălcările de procedură care au existat;

· comportamentul avocatului corespunde normelor etice;
· tactica de apărare a clienţilor descrisă de către avocat; 

· a coordonat avocatul strategia de apărere cu clientul său?; 
· a explicat opţiunile legale posibile clientului acordândui ajutor în alegerea opţiunii mai favorabile clientului?;

· calitatea documentelor întocmite de către avocat; 

· calitatea intervenţiei avocatului în cadrul acţiunilor de urmărire penală; 

· calitatea consultaţiilor acordate clientului; 

· modificarea (îmbunătăţirea) situaţiei clientului în rezultatul activităţii avocatului; clasarea cauzei;
· a contestat avocatul măsura preventivă aplicată/ a solicitat liberarea clientului;

· cât de activ procesual a fost avocatul a colectat sau nu probe; a utilizat la maxim posibilităţile oferite de codul de procedură penală, inclusiv respingerea întrebărilor care au fost formulate martorilor de către partea acuzării;
· a solicitat avocatul împăcarea părţilor, acordul de recunoaştere a vinovăţiei, referatul de probaţiune presentenţială?;
· a lucrat în vederea determinării unei sancţiuni neprivative de libertate (prin intermediul referatului presentenţial sau solicitând alte informaţii referitor la personalitatea inculpatului);

· refuz de a oferi asistenţa ordinară la faza judecării cauzei sau ignorarea apelurilor Oficiului teritorial pentru acordarea asistenţei juridice garantate de stat;
· aspectele etice ale activităţii avocatului (confidenţialitatea, onestitatea, maxim diligenţă etc);
· amânarea examinării cazului pe motiv al neprezentării avocatului;
· a constestat hotărârea avocatul dacă acesta nu era motivată;
d) raporturile cu oficiul teritorial:
· respectarea procedurii de preluare a cauzelor;

· ţine registrele conform regulamentelor;

· nu a prezentat date false în raportul de acordare a asistenţei juridice garantate de stat;

· reflectă avocatul în rapoartele sale încălcările drepturilor omului?;
· nu a solicitat plăţi suplimentare de la client sau de la rudele acestuia?;
· participă avocatul la cursuri de instruire continuă?;
· respectarea aspectelor documentare, lipsa falsurilor în actele prezentate către oficiul teritorial;

· a fost depus apel în situaţia în care apelul era necesar;

· a venit în timp util la comisariat/ locul de deţinere în cazul asistenţei de urgenţă?
Repere pentru testarea preliminară a mecanismului de monitorizare a calităţii (septembrie –noiembrie 2009):
Procedura preliminară: testarea mecanismului de monitorizare a calităţii pe un eşantion de cauze, conform rapoartelor prezentate către Oficiile Teritoriale în lunile septembrie-octombrie 2009 (pasul 20 pentru asistenţa acordată în mun. Chişinău, pasul 10 pentru alte sectoare). 

Efecte anticipate: în caz de prestare a serviciilor de proastă calitate, cu vicii evidente - rezilierea contractului la iniţiativa Oficiului Teritorial şi sesizarea Comisiei de Etică şi Disciplină a Baroului. În cazul în care calitatea vădit defectuoasă a asistenţei juridice garantate de stat se constată nemijlocit în timpul acordării ei, Oficiul Teritorial poate desemna un alt avocat pentru acordarea asistenţei juridice calificate.
Anexele (instrumentele de monitorizare a calităţii).
Etapa următoare de implementare a mecanismului de asigurare a calităţii asistenţei juridice garantate de stat, cu valoare adăugată, ar fi examinarea în complex a calităţii serviciilor de asistenţă juridică garantată de stat (atât asistenţa juridică calificată, cât şi asistenţa juridică primară, dar şi funcţionalitatea sistemului în ansamblu), inclusiv:

a) accesibilitatea serviciilor (disponibilitatea şi accesibilitatea informaţiei despre serviciile de asistenţă juridică garantată de stat; posibilitatea de contactare/solicitare a acestor servicii, inclusiv modalităţile de accesare (tel, fax, poştă, email) şi amplasarea geografică a lor (comună, sat, centru raional, centru regional, capitală));

b) corespunderea serviciilor oferite cu necesităţile beneficiarilor şi conceptul şi filosofia legii (ex. disponibilitatea serviciilor pentru păturile dezavantajate, ex. în cauze civile pe parcursul perioadei de ispăşire a privaţiunii de libertate);
c) procedura şi mecanismul de acordare a serviciilor, inclusiv nr. de acte necesare (fără exces), costurile implicare pentru prezentarea acestor acte, durata examinării solicitării, durata dintre solicitare şi acordarea propriu zisă a serviciilor;

d) managementul eficient al resurselor umane (inclusiv al angajaţilor oficiilor teritoriale, dar şi al prestatorilor de servicii (ex. asistenţă calificată acordată doar de către avocaţi, iar cea primară, care nu necesită cunoştinţe complexe – acordată de către prestatorii de asistenţă juridică primară); în acelaşi context – specializarea, în limita resurselor disponibile a prestatorilor de servicii (ex. a avocaţilor care acordă asistenţă juridică garantată de stat copiilor în conflict cu legea penală);
e) calitatea propriu-zisă a serviciilor acordate de către prestatorii de asistenţă juridică primară şi asistenţă juridică calificată;

f) confidenţialitatea şi protecţia datelor beneficiarilor;

g) angajamente şi proceduri de îmbunătăţire a calităţii asistenţei juridice garantate de stat.
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