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Rezumat

Acordurile semnate intre Ministerul Afacerilor Interne si Patriarhia Bisericii
Ortodoxe Romane de stabilire a unor masuri privind Sarbatorile Pascale din anul
2020, in timpul starii de urgenta, privesc colaborarea dintre o autoritate publica si
un cult religios privind serviciile religioase, in vederea exercitarii libertatii de religie.
Desi nu urmaresc prestarea unui serviciu public, ci a unui serviciu privat, adica a
serviciului religios, ele sunt contracte administrative, urmarind interesul public al
apararii sanatatii publice. De aceea, ele sunt contracte administrative nenumite si
atipice.

Abstract

The agreements signed between the Ministry of Internal Affairs and the
Patriarchate of the Romanian Orthodox Church to establish measures for the
Easter Holidays in 2020, during the state of emergency, concern the collaboration
between a public authority and a religious cult on religious services, in order to
exercise freedom of religion. Although they don't aim at providing a public service,
but at a private one, ie the religious service, they represent administrative
contracts, pursuing the public interest of defending public health. Therefore, they
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should be considered unnamed and atypical administrative contracts.

1. Pe data de 14.04.2020 a fost semnat, intre Ministrul Afacerilor Interne si
Patriarhul Bisericii Ortodoxe Romane, un acord de stabilire a unor masuri privind
Sarbatorile Pascale din anul 2020, in timpul starii de urgenta?.

Ulterior, Tn urma criticilor publice exprimate de Presedintele Romaniei, acest
acord a fost modificat de parti printr-un acord semnat in ziua urmatoare?.

2. Obiectul acestui acord (modificat) il reprezintd activitatea partilor si
colaborarea dintre parti privind serviciile religioase din perioada Sarbatorilor
Pascale din anul 2020, adica in timpul starii de urgenta, instituite prin Decretul
Presedintelui Romaniei nr. 195/2020° si prelungite prin Decretul Presedintelui
Romaniei nr. 240/2020%.

3. In sine, existenta unui astfel de acord este constitutionala si conventionala

Art. 29, "Libertatea constiintei", alin. (5) din Constitutie® dispune: "Cultele
religioase sunt autonome faté de stat si se bucura de sprijinul acestuia, inclusiv
prin inlesnirea asistentei religioase in armata, in spitale, in penitenciare, in azile si
in orfelinate."

Constitutia consacra un regim de colaborare intre stat si cultele religioase,
existand indatorirea statului de a sprijini cultele religioase, enumerarea
constitutionala a formelor de sprijin fiind doar exemplificativa, iar nu exhaustiva.

in acelasi timp, art. 9, "Libertatea de gandire, de constiinta si de religie", din
Conventia europeana a drepturilor omului consacra inter alia libertatea de religie,
care are atat o dimensiune interna (dreptul omului de a avea sau de a nu avea, in
forul sau interior, o credinta religioasa si de a o schimba), cat si una externa (dreptul
de manifestare a religiei, in public sau in privat, singur sau Timpreuna cu altii,
inclusiv dreptul de a nu-si manifesta religia). Dimensiunea interna a libertatii de
religie este un drept absolut, in timp ce dimensiunea sa externa (manifestarea
religiei) este un drept conditional, putand suferi ingerinte, daca sunt prevazute de
lege, daca urmaresc un scop legitim si daca sunt necesare intr-o societate
democratica.

Jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului impune statelor nu doar
obligatia negativa de a nu incalca libertatea de religie, ci si obligatii pozitive de a
proteja exercitarea libertatii de religie.

Sprijinul acordat Bisericii Ortodoxe Roméane de Ministerul Afacerilor Interne
este, in sine, conform indatoririi constitutionale a statului de sprijinire a cultelor
religioase si obligatiei conventionale de a lua masuri pozitive pentru exercitarea
libertatii de religie.
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4. Daca afirmatiile publice ale Ministrului Afacerilor Interne sunt adevarate,
incheierea acestui acord nu constituie o discriminare fata de celelalte culte
religioase si fata de credinciosii acestora.

Astfel, Ministrul Afacerilor Interne a declarat public faptul ca initiativa
acordului a apartinut Bisericii Ortodoxe Romane si ca, daca orice alt cult religios ar
fi solicitat acelasi lucru, s-ar fi incheiat acorduri similare.

In acest mod, neutralitatea statului fata de cultele religioase si tratare in mod
egal de stat a cultelor religioase au fost respectate.

5. In opinia noastrd, ca naturd juridica, acest acord este un contract
administrativ.

Contractele administrative sunt o creatie pretoriana a Consiliului de Stat
francez, curtea suprema a ordinului jurisdictional administrativ. in absenta unor
norme juridice speciale (administrative), derogatorii de la dreptul comun (civil),
judecatorul administrativ a constatat imposibilitatea aplicarii integrale a regulilor de
drept civil in raporturile in care este implicatd administratia, intrucat trebuie sa se
tina seama de particularitatile decurgand din puterea publica si din misiunea de
serviciu public. Tn acest mod a fost conturat, pe cale jurisprudentiala (formalizata
ulterior legislativ), regimul juridic al contractelor administrative.

Intr-un contract administrativ cel putin una dintre parti este o persoana de
drept public, actionand in aceasta calitate (adica in temeiul capacitatii de drept
public, iar nu al celei de drept privat), pentru indeplinirea unei misiuni de interes
general (cum ar fi prestarea unui serviciu public, exploatarea bunurilor domeniului
public etc.), in regim de putere publica, sub controlul judecatorului specializat (de
contencios) administrativ.

Un contract administrativ. are o parte regulamentara (impusa de
contractantul persoana de drept public, conform normelor juridice in vigoare) si o
parte consensuala (negociata si agreata de parti). Partile contractului sunt egale la
momentul Tncheierii contractului, fiind libere sa decida incheierea sau nu a
contractului (ca in dreptul civil), in timp ce sub aspectul executarii si incetarii
contractului egalitatea lor exista doar pentru partea consensuala a contractului
administrativ, in timp ce pentru partea reglementara exista o pozitie supraordonata
a administratiei parte in contract, care o poate modifica unilateral sau poate decide
unilateral incetarea existentei contractului, daca interesul public o cere.

6. Acordul dintre Ministerul Afacerilor Interne si Biserica Ortodoxa Romana
satisface pe numere mari criteriile doctrinale de calificare a sa drept un contract
administrativ.

Una dintre partile acordului, Ministerul Afacerilor interne, este o persoana
juridica de drept public, o autoritate administrativa, actionand in temeiul capacitatii
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sale de drept public (ca autoritate publica), iar nu al capacitatii de drept privat.

Obiectul contractului este satisfacerea interesului public, adica atat protectia
sanatatii publice in timpul starii de urgentd determinate de pandemie, prin
organizarea exercitarii corespunzatoare a libertatii de practicare a religiei, cat si
insasi exercitarea libertatii religioase.

Regimul juridic la care este supus acordul este unul exorbitant, de drept
public (chiar "foarte" exorbitant - exprimare voita -, sSi anume un regim derogatoriu
exceptional de stare de urgenta).

7. Principala particularitate a acestui acord, calificat de noi drept un contract
administrativ, este aceea ca satisfacerea interesului public nu se face prin
prestarea unui serviciu public de un particular (parte in contract), ci prin prestarea
unui serviciu privat (religios) de administratie (parte in contract).

Este adevarat ca in acord se prevede si asigurarea ordinii publice de
Ministerul Afacerilor interne, dar aceasta este o atributie a acestui minister,
prestata direct de acesta si care nu este delegata contractual unor particulari, deci
nu necesita incheierea vreunui contract administrativ pentru exercitarea ei.

Altfel spus, obiectul contractului nu este delegarea serviciului public de
asigurare a ordinii publice catre un particular si nici macar asocierea administratiei
cu un particular in vederea prestarii serviciului public de asigurare a ordinii publice.

Dimpotriva, obiectul contractului administrativ este facilitarea de
administratia contractanta (Ministerul Afacerilor Interne) a prestarii, de
cocontractantul particular (Biserica Ortodoxa Romana), a serviciului religios,
precum si prestarea directa de administratia contractantd a serviciului religios
pentru cocontractantul particular.

in conditiile in care statul este separat de cultele religioase si nu existd o
religie oficiala / de stat, serviciul religios este un serviciu privat, iar nu un serviciu
public. Prestarea serviciului religios (ca serviciu privat) se face de cultele religioase
(subiecte de drept privat, fara prerogative de putere publicd), iar nu de stat, prin
autoritatile publice®.

Cu toate acestea, ramane ideea de satisfacere a interesului general, prin
asigurarea interesului public al apararii sanatatii publice in timp de pandemie,
situatie care a justificat instituirea, apoi prelungirea starii de urgenta, precum si prin
asigurarea interesului public al exercitarii libertatii religioase, ceea ce permite
calificarea acordului ca fiind un contract administrativ.

8. Totusi, acest contract administrativ este unul nenumit si atipic.

Faptul ca nu este expres prevazut de normele juridice in vigoare ca un
contract administrativ nu impiedica existenta si calificarea lui ca atare, fiind posibile
contractele nenumite nu doar in cazul celor civile, ci si al contractelor
administrative.
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Acordul este Tn acelasi timp un contract administrativ atipic, tocmai prin faptul
ca se urmareste prestarea de administratie a unui serviciu privat, iar nu de un
particular a unui serviciu public.

in mod tipic, atunci cand obiectul contractului administrativ este prestarea
unui serviciu, serviciul respectiv este unul public. Sarcina prestarii serviciului public
revine administratiei, care poate insa, printr-un contract administrativ, fie sa delege
unui particular prestarea serviciului public (contract de delegare de serviciu public),
fie sa asocieze un particular la prestarea in comun cu administratia a unui serviciu
public (un parteneriat public-privat de gestionare a unui serviciu public).

De asemenea, aceste contracte administrative prin care se ajunge la
prestarea unui serviciu public de un particular pot include si o componenta
domeniala, in sensul ca se concesioneaza particularului bunuri domeniale
necesare prestarii serviciului public ori particularul este cel care construieste
bunurile, care intra apoi in domeniul public, iar apoi sunt exploatate de particular
fie prin concesiune, fie in parteneriat cu administratia.

Dimpotriva, prin acest acord, administratia contractanta (Ministerul Afacerilor
Interne) este cea care presteaza serviciul (privat) religios, in numele, pe seama si
in interesul particularului contractant (Biserica Ortodoxa Romana), folosind
bunurile, personalul si resursele financiare ale administratiei.

9. Avand atat specificitatea ca nu particularul cocontractant presteaza sau
concura la prestarea unui serviciu public, ci administratia cocontractanta concura
la prestarea de particular a unui serviciu privat (contractul fiind, totusi, unul
administrativ, asa cum am aratat, intrucat asigura satisfacerea interesului general
al apararii sanatatii publice in timp de stare de urgenta determinata de pandemie,
precum si a interesului general al exercitarii libertatii religioase), cat si specificitatea
ca serviciul privat prestat de administratie este unul religios, se ridica problema
posibilei obiectiuni de constiinta pe care ar putea sa o ridice membrii personalului
administratiei cocontractante fata de sarcina de serviciu de a presta acest serviciu
religios.

Este necesara separarea planurilor.

Pe de o parte, activitatea personalului Ministerului Afacerilor Interne de
asigurare a ordinii publice si de asigurare a exercitarii de terti a libertatii de religie
este prevazuta direct de actele normative, iar clauzele contractuale in acest sens
sunt inutile. Cat timp exercitarea de terti a libertatii de religie este legala, personalul
Ministerului Afacerilor Interne este obligat sa asigure exercitarea acestui drept de
catre respectivii titulari, indiferent de propriile convingeri religioase.

Altfel spus, un cadru al Ministerului Afacerilor Interne care este musulman
sau ateu nu ar putea legal sa refuze sa participe la asigurarea ordinii publice si sa
asigure libera exercitare a libertatii religioase de crestini, pe motiv ca exercitarea
de crestini a libertatii lor religioase ar fi contrara propriilor convingeri.
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Pe de alta parte insa, si acesta este obiectul principal al contractului
administrativ dintre Ministerul Afacerilor Interne si Biserica Ortodoxa Romana,
personalul Ministerului Afacerilor Interne este obligat sa presteze direct, personal,
servicii religioase ortodoxe in numele si pe seama Bisericii Ortodoxe Romaéne.
Astfel, pct. 6 din Acordul din 15.04.2020, de modificare a Acordului din 14.04.2020,
prevede: "in spitalele unde nu existd preot de caritate, cadrele Ministerului
Afacerilor Interne aflate in misiune in noaptea de inviere vor distribui Sfanta Lumin&
acestor unitati, precum si centrelor sociale si centrelor de carantina."

Pentru indeplinirea personala a unui serviciu religios, care este un serviciu
privat si care nu este prevazuta in sarcinile / atributiile /misiunile lor de serviciu,
membrii personalului Ministerului Afacerilor Interne pot opune o obiectiune de
constiinta, adica pot refuza, pentru motive care tin de libertatea lor de constiinta
si/sau de religie, sa presteze acest serviciu religios. Este evident si de bun-simt ca
un musulman sau un ateu, chiar daca face parte din Ministerul de Interne si se afla
in misiune, nu poate fi obligat sa distribuie el personal Lumina Sfanta credinciosilor
crestini ortodocsi in noaptea de inviere.

10. Fiind un contract administrativ (in care o persoana de drept public este
parte contractanta), iar nu un act administrativ (act unilateral al unei autoritati sau
institutii publice ori al unei alte persoane de drept public), acordul trebuie sa
respecte absolut toate actele normative, cum ar fi legea organica privind regimul
starii de urgenta si al starii de asediu prevazuta de art. 73, "Categorii de legi", alin.
(3) lit. g) din Constitutie’, legea cultelor religioase, legile privind Ministerul Afacerilor
interne, Politia Roména, Jandarmeria Romana, Politia de Frontiera Romaéana,
Politia Locala, legea finantelor publice, decretele Presedintelui Romaniei de
instituire si de prelungire a starii de urgenta, ordonantele militare si ordinele
secretarului de stat, sef al Departamentului pentru Situatii de Urgenta din Ministerul
Afacerilor Interne.

Nu se poate sustine ca, fiind semnat de Ministrul Afacerilor Interne, acordul
ar avea o forta juridica egala cu a ordonantelor militare (care sunt emise de
Ministrul Afacerilor Interne) si, prin urmare, ar putea deroga de la ele.

Pe de o parte, ordonanta militara are o forta juridica superioare unui ordin al
unui ministru, deoarece ele se emit de Ministrul Afacerilor Interne, dar necesita si
acordul Primului-Ministru. Prin urmare, acordul, find semnat doar de Ministrul
Afacerilor Interne, nu poate deroga de la o ordonanta militara, care este emisa de
Ministrul Afacerilor Interne, dar are si acordul Primului-Ministru.

Pe de alta parte si mult mai important chiar, este de principiu ca
administratia, printr-un contract administrativ, nu poate deroga de la un act
administrativ (act unilateral), chiar daca ar fi emis de ea insasi (un act administrativ
emis de chiar de administratia care este si parte in contractul administrativ) - a
minori de un organ superior -, intrucat se incalca principul nediscriminarii.
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Mai mult, in temeiul aceluiasi principiu al nediscriminarii, este de principiu ca
o administratie parte intr-un contract administrativ este obligata sa respecte, prin
respectivul contract administrativ, actele administrative (acte unilaterale) provenind
chiar de la autoritati inferioare siesi si chiar subordonate (spre exemplu, un contract
administrativ incheiat de Guvern trebuie sa respecte un ordin al Ministrului
Finantelor Publice privind procedura de incheiere a contractelor administrative,
altfel respectivul contract administrativ este nelegal). De aceea, acordul, chiar daca
este semnat de Ministrul Afacerilor Interne, pentru a fi legal trebuie sa respecte,
fiind un contract administrativ, inclusiv ordinele emise de secretarul de stat din
Ministerul Afacerilor Interne, sef al Departamentului pentru Situatii de Urgenta (desi
emitentul unui asemenea act administrativ este subordonat Ministrului Afacerilor
Interne, semnatar al contractului administrativ).

11. Fiind un contract administrativ, cenzura legalitatii acordului dintre
Ministerul Afacerilor Interne si Patriarhia Romana este, in opinia noastra, de
competenta instantelor de contencios administrativ, in timp ce un eventual litigiu
privind executarea acordului tine de instantele de drept comun, in temeiul art. 8
alin. (2) din Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ®.

Este adevarat ca art. 2 lit. c') din aceastd lege contine o enumerare
(exemplificativa) a contractelor administrative - in care acordul nu se incadreaza -
, urmata de o trimitere la legi speciale care pot reglementa alte contracte
administrative, dar in opinia noastra acest lucru nu exclude nici existenta
contractelor administrative nenumite, nici competenta de principiu a instantelor de
contencios administrativ de a cenzura legalitatea oricarui contract administrativ.

Nu formeaza obiectul analizei noastre chestiunea concreta, punctuala, a
eventualei existente a unor clauze contractuale nelegale.

12. Cenzura legalitatii acordului dintre Ministerul Afacerilor Interne si
Patriarhia Roména, in calitate de contract administrativ, de instantele judecatoresti
de contencios administrativ, nu poate urmari decat respectarea, de acest contract
administrativ, a normelor juridice ale statului roman (inclusiv, asa cum am aratat,
decretele de instituire si de prelungire a starii de urgenta, ordonantele militare si
ordinele secretarului de stat, sef al Departamentului pentru Situatii de Urgenta)®,
iar nu si a Dreptului bisericesc ortodox (Dreptul canonic si celelalte norme
ecleziastice).

Validitatea unui contract administrativ, chiar nenumit si atipic, se apreciaza
de instanta judecatoreasca exclusiv prin raportare la dreptul statal, iar nu (si) prin
raportare la Dreptul bisericesc.

13. Conform insusi Dreptului bisericesc, autoritatile (Sfantul Sinod) si/sau
instantele (consistoriile) ecleziastice ar putea fi competente pentru a aprecia

719



validitatea acordului din perspectiva Dreptului canonic si a intregului Drept
bisericesc.

O eventuala necanonicitate sau o eventuala alta incalcare a Dreptului
bisericesc, constatata de autoritatile sau instantele ecleziastice, nu ar lipsi insa,
prin ea insasi, acordul de efecte juridice, deoarece, in lipsa unei dispozitii
normative sau a unei clauze contractuale exprese, un contract administrativ nu
poate inceta prin vointa unilateralda a particularului cocontractant (in cazul
acordului, Biserica Ortodoxa Romana).

Nu formeaza obiectul analizei noastre nici eventuala existenta a unor clauze
contractuale necanonice sau contrare in alt mod normelor ecleziastice.

14. In concluzie, in opinia noastra, acordul dintre Ministerul Afacerilor Interne
si Biserica Ortodoxa Roméana este un contract administrativ, nenumit si atipic, prin
care administratia contractantd este asociata direct, in mod exceptional, la
prestarea de particularul cocontractant a serviciului privat al religiei, in temeiul
obligatiei constitutionale si conventionale a statului de a sprijini activitatea cultelor
religioase, urmarind satisfacerea interesului public al asigurarii sanatatii publice in
timpul starii de urgenta determinate de pandemie si a interesului public al exercitarii
libertatii religioase, in regim de putere publica, acord care trebuie sa respecte toate
actele normative n vigoare (inclusiv decretele de instituire si de prelungire a starii
de urgenta, ordonantele militare si ordinele secretarului de stat, sef al
Departamentului pentru Situatii de Urgentd), sub controlul de legalitate al
instantelor de contencios administrativ, in timp ce eventuala incalcare a Dreptului
bisericesc tine exclusiv de competenta autoritatilor si/sau instantelor ecleziastice,
fara ca o eventualad constatare de acestea a necanonicitatii sau a unei alte violari
a normelor bisericesti sa duca prin ea insasi la incetarea efectelor juridice ale
acordului.

18.04.2020

1 Acord privind stabilirea unor masuri cu ocazia Sarbatorilor Pascale in anul 2020, semnat de
Ministrul Afacerilor Interne si de Patriarhul Bisericii Ortodoxe Roméne si inregistrat la Ministerul
Afacerilor Interne sub nr. 12310/14.04.2020 si la Patriarhia Bisericii Ortodoxe Roméne sub nr.
4110/14.04.2020.

2 Acord semnat de Ministrul Afacerilor Interne si de Patriarhul Bisericii Ortodoxe Romane si
inregistrat la Ministerul Afacerilor Interne sub nr. 12435/15.04.2020 si la Patriarhia Bisericii
Ortodoxe Roméne sub nr. 4193/15.04.2020.
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3 Decretul Presedintelui Romaniei nr. 195/2020 privind instituirea starii de urgenta pe teritoriul
Romaniei, publicat in Monitorul Oficial al Roméniei, partea |, nr. 212/16.03.2020.

“ Decretul Presedintelui Romaniei nr. 240/2020 privind prelungirea starii de urgenta pe teritoriul
Romaniei, publicat in Monitorul Oficial al Romaniei, partea |, nr. 311/14.04.2020.

® Republicata in Monitorul Oficial al Roméaniei, partea |, nr. 767/31.10.2003.

® Este adevarat ca exista preoti militari, dar ei presteaza serviciile religioase in calitate de preoti,
iar nu in calitate de militari.

7 In concret, Ordonanta de urgentd a Guvernului nr. 1/1999 privind regimul starii de asediu si
regimul starii de urgenta, publicata in Monitorul Oficial al Roméaniei, partea |, nr. 22/21.01.1999.
8 Publicata in Monitorul Oficial al Roméniei, partea |, nr. 1154/07.12.2004.

° Evident, chestiunea este in realitate teoretica si iluzorie, iar nu reald si efectiva, intrucat
Presedintele Romaniei, prin decretele de instituire si de prelungire a starii de urgenta, a suprimat
practic functionarea justitiei pe durata starii de urgenta, fara niciun temei constitutional sau legal.
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