EXPUNERE DE MOTIVE

Sectiunea 1: Titlul prezentului act normativ
Lege pentru completarea Legii nr. 182/2002 privind protectia informatiilor
clasificate.

Sectiunea a 2-a: Motivul completarii actului normativ

1. Descrierea situatiei actuale.

In cuprinsul Legii, in forma actuala, sunt prevazute dispozitii care permit
clasificarea informatiilor astfel incat poate fi eludatd legea, pot fi acoperite
anumite erori administrative, pot fi private anumite persoane de drepturile
legitime sau creeaza premisele folosirii legii in alte scopuri abuzive.

Pentru a crea o stare de normalitate si legalitate, cel putin in ce priveste
modalitatea de avizare, retragere, sau dupd caz, respingerea acordarii
certificatului de securitate sau autorizatiei de acces, propunem modificarea si
completarea Legii 182/2002.

Consideram ca se impune modificarea si completarea Legii 182/2002
prin introducerea unui nou articol, avand in vedere ca avizul, retragerea sau
respingerea acorddrii certificatului de securitate sau a autorizatiei de acces nu
se pot realiza decat motivat . Lipsa unei motivari,cum se intdmpld in situatia
actuald, sau o motivare lapidara, lacunard sau obscurd este de natura a aduce

atingere mai multor drepturi fundamentale ale persoanei.
Argumente in favoarea propunerii de completare:

Constitutia Romaniei prin art.31 consacra dreptul la informatie, care
implica si obligativitatea motivarii actelor administrative individuale, motivarea,
ca principiu al procedurii administrative, fiind o conditie de fond a actului
administrativ'.

In baza acestei consacrdri constitutionale, putem considera ca
motivarea a devenit un principiu al procedurii de emitere a actelor
administrative, o motivare gresitd sau insuficienta fiind echivalenta cu lipsa
motivarii, atragand nevalabilitatea actului in speta.

! Gabriela Bogasiu, Legea contenciosului administrativ. Comentatd si adnotatd, Editura Universul Juridic,
Bucuresti, 2015, pp. 472-474;



A admite posibilitatea ca autoritatea administrativa sd poatd emite acte
nemotivate, ar insemna lasarea posibilitatii pentru aceasta de a eluda legea si
imposibilitatea instantei de judecata de a verifica legalitatea actului in speta.

Practica ICCJ statueaza ca: ,Motivarea actului administrativ
constituie, intr-adevar, o veritabild conditie de validitate a acestuia, o garantie
impotriva conduitei arbitrare a autoritdtilor publice, menitd sd asigure
posibilitatea verificdrii limitelor exercitdrii puterii lor discretionare. (...)

Verificarea vizeazd, asadar, temeiurile si efectele deciziei
administrative prin prisma unui echilibru rezonabil intre interesul public si cel
privat, pentru ca raportul de drept administrativ este caracterizat de
preeminenta interesului public, definit in art. 2, alin. (1) lit. r din Legea nr.
554/2004 ca fiind interesul ce vizeazdordinea de drept si democratia
constitutionald, garantarea drepturilor, libertdatilor si indatoririlor fundamentale
ale cetdtenilor, satisfacerea nevoilor comunitare si realizarea competentelor
publice.

Tocmai de aceea amploarea si detalierea motivarii unui act
administrativ se analizeazd in dependentd cu natura acestuia §i cu
circumstantele cauzei’ .

«Obligatia _autoritdtii _emitente _de a motiva _actul _administrativ
constituie o garantie contra arbitrariului administratiei publice si se impune cu
deosebire in cazul actelor prin care se modificd ori se suprimd drepturi sau
situatii juridice individuale si subiective.

In acest sens, art. 31, alin. (2) din Constitutia Romaniei prevede
expres cd autoritdtile publice, potrivit competentelor ce le revin, sunt obligate s
asigure informarea corectd a cetdtenilor asupra treburilor publice si asupra
problemelor de interes personal.

Motivarea wunei decizii administrative nu poate fi limitatd la
considerente legate de competenta emitentului, ci trebuie sd contind elemente de
Japt si de drept care, pe de o parte, sd permitd destinatarilor sd cunoascd si sd
evalueze temeiurile deciziei, iar, pe de altd parte, sd facd posibild exercitarea
controlului de legalitate.

In jurisprudenta comunitard s-a retinut in mod constant cd amploarea
si detalierea motivarii depind de natura actului adoptat sau emis si de
circumstantele fiecdrui caz, o motivare insuficientd sau gresitd fiind consideratd
echivalentd cu lipsa motivérii™ .

ica, Sectia de Contencios administrativ si fiscal, Decizia nr. 4809/5.11.2010, publicata in Gabriela Bogasiu,
Legea contenciosului administrativ. Comentatd si adnotatd, Editura Universul Juridic, Bucuresti, 2015, p. 476;
*1ccy, Sectia de Contencios administrativ si fiscal, Decizia nr. 482/26.01.2007, publicaté in Gabriela Bogasiu,
Legea contenciosului administrativ. Comentata si adnotatd, Editura Universul Juridic, Bucuresti, 2015, p. 486;
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(...) Vointa legiuitorului, exprimata in textul de lege, este aceea de a
pune atdt la indemdna expropriatorului, a proprietarilor, cdt si a instantei un act
al carui continut sa confere, pe de o parte, posibilitatea de a cunoaste ratiunile
pentru care a fost adoptat, iar, pe de altd parte, posibilitatea cenzurii acestuia.
Prin urmare, Inalta Curte constatd cd obligativitatea motivarii nu mai poate fi
apreciatd doar ca o conditie de formd, ci ca o conditie de legalitate ce vizeazd
Sondul actului administrativ’™.

WSimpla trimitere la prevedrile legale, fara nicio referire la existenta si
natura situafiei temeinic justificate, nu acoperd cerinta motivarii actului
administrativ, pentru cd nu permite verificarea limitei de demarcatie intre
puterea discretionard si arbitrariu.

Motivarea actului administrativ constituie o garantie contra
arbitrariului administratiei publice si se impune in special in cazul actelor prin
care se modifica sau se suprimd drepturi sau situatii juridice individuale si
subiective. Ea trebuie sa contind elementele de fapt si de drept care sd permitd
verificarea temeiurilor si efectelor deciziei administrative, precum si a
proportionalitdtii mdsurii cu imprejurdrile in care a fost dispusd si cu interesul
public pe care este chematd sd il ocroteascd™ .

Curtea de Apel Bucuresti a hotdrdt cd motivarea unei decizii
administrative nu poate fi limitatd la considerente legate de competenta
emitentului ori la temeiul de drept al acesteia, ci trebuie sa contind si elementele
de fapt care sa permitd, pe de o parte, destinatarilor sd cunoascd si sa evalueze
temeiurile deciziei, iar pe de altd parte, sd facd posibild exercitarea controlului
de legalitate. In acest sens, nemotivarea deciziei de eliberare din functia publicd
reprezintd o cauzd de nulitate a acesteia, intrucdt obligatia motivarii actului
administrativ reprezintd o cerin{d de legalitate, acceptatd atdt pe plan intern, cdt
si la nivel comunitar, constituind o garantie impotriva arbitrariului’.

Este evident cd in doctrind si in practicd (incluzand aici nu numai
practica instantelor nationale, dar si pe cele comunitare si CEDO) existd
unanimitate in a aprecia ca nemotivarea unui act administrativ nu vizeaza
numai dimensiunea formald a legalitatii, ci vizeaza insesi existenta acestuia,
fiind o conditie de fond. Nu in ultimul rand, controlul de legalitate pe care il
infaptuieste instanfa de contencios administrativ devine imposibil de exercitat
in contextul in care resorturile administratiei nu ii sunt cunoscute.

“1ccy, Sectia de Contencios administrativ si fiscal, Decizia nr. 274/26.01.2006, publicatd in Gabriela Bogasiu,
Legea contenciosului administrativ. Comentatd si adnotatd, Editura Universul Juridic, Bucuresti, 2015, p. 487;
°fccy, Sectia de Contencios administrativ si fiscal, Decizia nr. 2919/6.06.2007, publicatad in Gabriela Bogasiu,
Legea contenciosului administrativ. Comentata si adnotatd, Editura Universul Juridic, Bucuresti, 2015, pp. 487-
488;

® Decizia nr. 2973 din data de 10 septembrie 2012 pronuntata in recurs de Curtea de Apel Bucuresti — Sectia a
VIil-a Contencios administrativ si fiscal
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Intrucdt aduc o limitare drepturilor si libertatilor fundamentale,
actele administrative trebuie sa respecte o anumita forma. Orice ingerintd a
statului in sfera drepturilor si intereselor private trebuie si fie bine definiti
pentru a nu deschide drumul arbitrariului si abuzului.

Principiul formalismului reprezintda o dominanta a dreptului public,
intrucat este un drept al constrangerilor, raportul juridic incheiat fiind unul de
subordonare, motiv care impune pentru administratie si actioneze numai in
limita a ceea ce este expres permis de lege, fapt ce trebuie si iasi in evidents,
cu usurinta, din continutul sau.

Prin urmare, pentru a se putea verifica riguros conformitatea
comportamentului organelor administrative cu legea pe care o aplica, acest
comportament trebuie sd se circumscrie unor cerinte de fond si forma bine
definite.

Dacd actul administrativ ar putea fi emis fard vreo motivare, (asa
cum se intdimpld in prezent in asemenea situatii) ar reiesi in mod exclusiv
puterea discretionard a autoritatii publice, fapt de neinchipuit intr-un stat de
drept. Manifestarea unei puteri discretionare este o incilcare a drepturilor si
libertatilor noastre fundamentale prevazute de Constitutie si de lege.

Obligatia autoritatii publice de a asigura informarea corecti a
beneficiarului asupra unei decizii de natura a produce ingerinte in drepturile si
interesele sale trebuie motivatd nu doar din perspectiva competentei de a emite
acel act, ci si din perspectiva posibilitatii adresantului de a aprecia asupra
legalitdtii masurii, respectiv asupra respectarii granitelor dintre puterea
discretionara si arbitrariu.

A accepta teza potrivit careia autoritatea nu trebuie si-si motiveze
deciziile echivaleazd cu golirea de continut a esentei democratiei si a statului de
drept bazat pe principiul legalitatii. Cu alte cuvinte, autorititile publice sunt
obligate s asigure informarea corectd a particularilor asupra drepturilor si
intereselor acestora si n conditiile in care deciziile acestor autorititi sunt supuse
controlului judecatoresc pe calea contenciosului administrativ.

in lipsa motivarii explicite a actului administrativ, posibilitatea atacarii
in justitie a actului respectiv este iluzorie, de vreme ce judecatorul nu poate
decela care au fost motivele care au determinat autoritatea administrativa si ia o
anumitd masurd. Absenta acestei motivari favorizeazi emiterea unor acte
administrative abuzive si conduce implicit la limitarea accesului liber la
justitie. Prin urmare, motivarea reprezintd o obligatie generald, aplicabila
oricarui act administrativ, ea reprezinta o conditie de legalitate externa a actului,
care face obiectul unei aprecieri in concreto, iar obiectivul sdu este prezentarea
intr-un mod clar si neechivoc a rationamentului institutiei emitente a actului.




Obligatia motivarii actului administrativ urméireste o dubla finalitate,
in primul rand, o functie de transparentd in profitul beneficiarilor actului, care
vor putea, astfel, sa verifice daca actul este sau nu intemeiat, iar in secundar,
permite instantei sd realizeze controlul sdu jurisdictional, deci in cele din urma
permite reconstituirea rationamentului efectuat de autorul actului pentru a ajunge
la adoptarea acestuia.

Acest rationament trebuie sa figureze chiar in cuprinsul actului.Lipsa
motivarii nu poate fi complinitd ulterior. Asadar, a motiva implici a face
cunoscute cu claritate elementele de fapt si de drept care permit intelegerea si
aprecierea legalitatii sale, iar importanta acestei exigente depinde in mod
considerabil de natura actului, de contextul juridic in care el intervine, precum si
de interesele pe care destinatarii actului ar putea sa le aiba in primirea acestor
explicatii. Motivarea trebuie sa permitd judecatorului si exercite un control
asupra elementelor de fapt si de drept care au servit drept baza de exercitare a
puterii de apreciere, deci trebuie realizatd intr-un mod suficient de detaliat.

Potrivit jurisprudentei Curtii de Justitie a Uniunii europene trebuie si
se facd distinctie intre obligatia de motivare a deciziilor, care reprezintd o norma
de procedurd fundamentald, si problema temeiniciei motivarii, care tine de
legalitatea de fond a unui act in litigiu. Prin urmare, motivele prin care se
urmareste contestarea temeiniciel unui act sunt ineficiente in cazul in care este
vorba despre un act lipsit de motivare sau insuficient motivat.

Instanta europeand subliniazd ca art. 41 din Carta Drepturilor
Fundamentale a Uniunii Europene consacrd ,.dreptul la buna administrare”.
Conform alineatelor 1 si 2 din acest articol:

(1) ., orice persoand are dreptul de a beneficia, in ce priveste
problemele sale, de un tratament impartial, echitabil si intr-un termen rezonabil
din partea institutiilor, organelor, oficiilor si agentiilor Uniunii.

(2) Acest drept include in principal:

(a) dreptul oricdrei persoane de a fi ascultatd inainte de luarea oricdarei
mdsuri individuale care ar putea sd 1i aducd atingere;

(b) dreptul oricdrei persoane de acces la dosarul propriu, cu respectarea
intereselor legitime legate de confidentialitate si de secretul profesional si
comercial;

(c) obligatia administratiei de a-si motiva deciziile”.

Constitutia Romaniei, in art.21- ,,Accesul liber la justitie’” statueazi ca:

,» (1) Orice persoana se poate adresa justitiei pentru apararea drepturilor, a
libertatilor si a intereselor legitime.

(2) Nicio lege nu poate ingradi exercitarea acestui drept.”

...............................................................................................................................



Dreptul si interesul nu constituie douad concepte distincte, ci primul il
implicd in mod necesar pe al doilea, iar acesta din urma isi giseste expresia
juridicd in primul. Adica pentru ca persoana cdreia i s-a respins acordarea
certificatului de securitate sau a autorizatiei de acces ori, dupa caz, i s-a retras,
sd-si poatd apara interesul, aceasta are dreptul de a cunoaste, in mod explicit,
motivele neacordarii sau retragerii avizului.

Prin urmare, libertatea de a se adresa justitiei, constituie cadrul in care un
drept poate fi exercitat in mod legitim si in afara caruia valorificarea acestuia
devine abuzivd si, ca atare, ca si in situatia de fatd, prohibita. Altfel spus,
conceptul de libertate se suprapune cu acel de drept valorificat legitim.

Articolul 21 din Constitutie garanteaza accesul liber la justitie, cu
finalitatea apararii drepturilor, libertatilor si intereselor legitime. Este insa
evident ca, pentru a putea fi aparate, ele trebuie si existe, iar existenta lor
trebuie probatd in conditiile prevdzute de lege. Deci, pentru a cunoaste o
masurd consideratd abuziva, este necesar a se cunoaste explicit toate motivele
ce au condus la dispunerea unei asemenea masuri.

Liberul acces la justitie semnifica faptul ca orice persoani poate sesiza
instantele judecatoresti, in cazul in care considerd ca drepturile, libertatile sau
interesele sale legitime au fost incalcate. Acest acces nu poate fi supus nici unei
conditionari.

Curtea Europeana a Drepturilor Omului prin Hotdrarea din 21 februarie
1975, pronuntatd 1in cauza Golder c. Regatului Unit, relevd importanta
deosebita pe care aceastd instantd o atribuie principiului liberului acces la
justitie pentru insasi existenta unei societdti democratice.

in sensul considerentelor expuse mai sus, jurisprudenta CEDO a statuat
ca scopul Conventiei pentru apararea drepturilor omului si a libertatilor
fundamentale este ,, sa apere nu drepturi teoretice sau iluzorii, ci concrete si
efective” , in acest sens fiind Hotararea-pilot din 12 octombrie 2010, pronuntati
in cauza Maria Atanasiu si altii c. Romaniei.

Existenta oricarui impediment administrativ, care nu are o justificare
obiectivd sau rationala si care ar putea, pand la urmi, sd nege dreptul
persoanei interesate de a se adresa direct si nemijlocit instantelor de judecate
pentru apararea drepturilor, a libertatilor si a intereselor sale legitime, incalca
prevederile art. 21 alin. (1)-(3) din Constitutie (Decizia numiarul 467 din 22
aprilie 2008, M.of.nr.422 din 5 iunie 2008).

De asemenea CEDO prin Hotararea din 20 februarie 1996 pronuntati
in cauza Lobo Mochabo c.Portugaliei a statuat ca garantiile dreptului la un
proces echitabil implicd dreptul partilor de a lua cunostintd de toate aspectele
litigiului.



Notiunea de proces echitabil pentru egalitatea mijloacelor in ceea ce
priveste partile, adicd posibilitatea ca fiecare dintre acestea si-si expuni
cauza in fata instantei, in conditii care s3 dezavantajeze in mod semnificativ fata
de partea adversa.

Date fiind aceste obligatii, apreciem ca absenta motivarii concrete in fapt
si drept a actului administrativ atacat constituie o incalcare a principiului statului
de drept si este in sine vatimatoare. In aprecierea noastrd, situatia actuala
referitoare la acordarea, respingerea acordarii certificatului de securitate sau a
autorizatiei de acces fara a motiva explicit cauza ce conduce la o asemenea
masura, constituie o incalcare a principiului statului de drept fiind vadit
vatamatoare pentru persoana supusd acestel mdsuri. Singura solutie ce poate
stopa prejudiciul cauzat in acest fel fiind modificarea legislativa.

Prin modificarea legislatiei astfel incat motivarea retragerii sau, dupa caz,
respingerea acordarii certificatului de securitate sau a autorizatiei de acces, si fie
obligatorii, se respecta dreptul constitutional al cetdteanului, exercitat in
scopul satisfacerii unui interes de naturd personald in conditiile legii.Pentru
acest lucru nu este nevoie de aviz pentru a afla motivul ce a condus la
consecintele drastice ca urmare a neacordarii sau retragerii certificatului de
securitate sau a autorizatiei de acces. In acest fel se elimini si posibilitatea
savarsirii unor abuzuri ale institutiilor impotriva cetatenilor.

Autoritatile administrative, in calitatea lor de agenti ai statului si ca
depozitari ai puterii publice, raportat si la cauza Ruianu contra Romaniei (pct.
65, pect. 72 din hotararea din 17 iunie 2003 publicata in MO nr. 1139/2
decembrie 2004) au obligatia de a a-si indeplini obligatiile oferind pe langa
masura _executdrii si dovada exemplului respectarii legii astfel incat
particularii _sd fie convinsi cd autoritatile indrituite s aplice legea sunt cele
dintdi care nu o incalca si 1i asigurd realizarea intr-un stat democratic care
respecti principiul preeminentei dreptului.

Din aceste considerente propun ca dupa articolul 13 din Legea nr.
182/2002 sa se introduca un nou articol, articolul 13', cu urmitorul cuprins:

Art. 13" Avizul, retragerea, sau dupid caz respingerea acordarii
certificatului de securitate sau autorizatiei de acces pentru persoanele cu
atributii nemijlocite in domeniul protectiei informatiilor clasificate se
transmit, motivat catre solicitant si ciatre beneficiarul nemijlocit.
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