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I. SISTEMATIZACION DESCRIPTIVA DE LAS COMPETENCIAS
DE LA ADMINISTRACION EN MATERIA RELIGIOSA

A)  Introduccién

En el tema de la Administracién Civil competente en materia religio-
sa se involucran, de una parte, el sentido de los principios constituciona-
les en el tratamiento del factor religioso, y de otra, complejas cuestiones
de sociologfa religiosa o politica eclesidstica.
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Se hace, por ello, imprescindible establecer cuatro observaciones me-
todolégicas que informardn todo nuestro estudio:

1.2) Una delimitacion cabal del principo de laicidad, en cuyo virtud
se refleja la naturaleza solamente estatal de la regulacién del factor reli-
gioso'. En este sentido, entiende REINA —en conexién por lo demds con
lo escrito por VILADRICH— que «si queremos sintetizar en pocas pala-
bras el significado de la actuacién laica del Estado o actuacién solamente
estatal, hemos de definirla como aquel tipo de actuacién del Estado re-
sultante de considerar lo religioso exclusivamente como factor social es-
pecifico (...). Rigiendo, pues, por obra del principio de libertad religiosa
el imperativo de 'mdxima libertad posible y minima restriccién necesaria’
en relacién al factor religioso, éste se halla ante nuestro ordenamiento
solamente limitado por el minimum derivado de la necesidad» 2.

Establecido el limite que impone el principio de laicidad —y, aun-
que a primera vista pudiera parecer paraddjico— hay que ponerlo en ade-
cuada conexién con el mandato constitucional del articulo 9, 2 que atri-
buye a los poderes publicos la misién de hacer que las libertades y los
derechos (entre los que se encuentra el de libertad religiosa) no sélo ten-
gan un reconocimiento formal, sino que se conviertan también en esferas
reales y materiales de libertad ®. Asi se explica que nos hayamos centra-
do en las concretas atribuciones de la Administracién del Estado.

2.2) Un correcto enfoque del papel que juegan boy dia las disposi-
ciones de rango inferior a la Constitucion.

«En la actualidad se insiste, por influencia de algunas cotrientes de la
doctrina italiana, en que la Ciencia del Derecho Eclesidstico de los orde-
namientos jutidicos democritico-occidentales tiene por objeto, no sélo un
sector del ordenamiento juridico fundamentalmente pidblico, sino también
predominantemente constitucional, en cuanto se vertebra sobre la base
del derecho de libertad religiosa. Entiendo, sin embargo, que esta afirma-
cién debe acogerse con precisién; es decir, teniendo en cuenta que el
derecho de libertad religiosa, como los demés derechos civiles, captados
sélo desde la petspectiva que ofrecen los textos constitucionales, corre el
riesgo de quedar en una enfitica declaracién que no se corresponda con
un efectivo contenido. Los derechos y libertades fundamentales, se pro-
claman en las Constituciones; pero tales derechos y libertades se hacen

1 Por factor religioso puede entenderse «aquel conjunto de actividades, intereses y ma-
nifestaciones del ciudadano, en forma individual o asociada, y de las confesiones, como
entes especificos, que, teniendo indole o finalidad religiosas, crean, modifican o extinguen
relaciones intersubjetivas en el seno del ordenamiento juridico espafiol, constituyéndose, en
consecuencia, como factor social que existe y opera en el dmbito juridico de la sociedad
civil y que ejerce en ella un influjo conformador importante y peculiar» [P. J. VIiLADRICH,
«Los principios informadores del Derecho Eclesidstico Espafiol», en AA.VV. Derecho
Eclesiistico del Estado Espafiol, Pamplona, 1983, 182].

;}7!’ dREINA-A. REINA, Lecciones de Derecho Eclesidstico, Barcelona, 1983, 316.

., 317.
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verdaderamente eficaces, en la medida en que su configuracién constitu-
cional influye en sectores menos solemnes y mds concretos de la norma-
tiva: en el Derecho civil, en las disposiciones administrativas a veces de
modesto nivel reglamentario; en suma, en aquellos textos del Derecho
objetivo que son inmediatamente operativos en relacién con las faculta-
des, aparentemente nimias, que constituyen el real y cotidiano objeto de
los principios en los que los derechos y libertades fundamentales se
apoyan» .

3.2) Una vez definido el perfil estrictamente juridico de este tema,
quisiera dejar sentado que no pretendo entrar en cuestiones de politica
eclesidstica o sociologia religiosa. Se trata, sin mds, de analizar cémo se
ha plasmado juridicamente la sensibilidad del Estado al «captar las pe-
culiares caracteristicas del fenémeno social religioso, presupuesto impres-
cindible para que pueda tutelarse la libertad, que para manifestarse le
compete en una democracia pluralista» >,

4.2) Finalmente, como una exigencia impuesta por el contenido mis-
mo y en orden a una adecuada precisién técnica, el eje sobre el que se
estructura todo este trabajo es el dato positivo. De ahi que nuestro estu-
dio se centre, en ocasiones, en una construccién sistemética de la norma-
tiva vigente; sefialando, en su caso, las antinomias que su vigencia plan-
tea y que la doctrina se va ocupando de resolver.

B) La Administracién Central

1. Planteamiento

La competencia que tienen los 6rganos del Estado —como puso de
relieve LOPEZ ALARCON— «es en algunas materias y para ciertos 6rganos
una competencia especifica respecto del hecho religioso y sus manifesta-
ciones sociales; pero, cada vez es mayor el 4mbito de atribuciones que va
confiriéndose a 6rganos comunes de la Administracién» ¢. Esto se traduce
en el hecho de que cuando el Estado entra a regular una materia detet-
minada de las que se integran dentro del factor social, lo hace mediante
ley general; esto es, mediante leyes que integran el régimen juridico ge-
neral. La especificidad alude a la materia, pero no se manifiesta en el tipo
de ley. De hecho, y como venimos diciendo, son érganos comunes del Es-
tado los que genéricamente asumen esas competencias.

A diferencia de lo que sucedia en periodos histéricos anteriores, aho-
ra el Estado, bajo el principio y las normas reguladoras de la libertad re-

4 P. LomBarDfa, «Fuentes del Derecho Eclesidstico Espafiol», en AAVV., Derecho Ecle-
sidstico, 137.

5 Ibid., 37.

6 M. L6rpez ALArcON, «Organizacién de las confesiones religiosas ante el Derecho es-
pafiol», en AAVV., Derecho Eclesidstico, 335.
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ligiosa, se limita a «tutelar, controlar y fomentar las circunstancias, los
medios y las actividades adecuadas para la satisfaccién por las propias con-
fesiones de los intereses religiosos de sus adeptos» .

Por otra parte, y sobre la base de lo que establece el articulo 16, 3
de la Constitucién, es indiscutido que el Estado opta por el sistema de
cooperacién con las confesiones. Cooperacién que se llevard a cabo —dado
el mandato constitucional— siempre que se trate de materias que supon-
gan un interés comin para el Estado y las confesiones®. Esta cooperacién
se ha plasmado en el caso concreto de la Iglesia Catdlica en los Acuet-
dos de 1976 y 1979; si bien estd muy avanzada ya la preparacién de
otros dos, uno con las Comunidades Protestantes y otro con la Federa-
cién de Comunidades Israclfes.

2. Competencias genéricas de los 6rganos centrales del Estado

Las normas legales que determinan las competencias genéricas de los
6rganos centrales del Estado son, escuetamente resefiadas, las siguientes:
la Constitucién, la L.R.J.A.E. de 26 de julio de 1957, los Decretos Or-
ganizadores de la Administracién Central y la L.O. del Consejo de Es-
tado de 22 de abril de 1980. En virtud de dicha normativa tienen atri-
buciones relacionadas directamente con el factor religioso: el Rey, las
Cortes, el Gobierno y el Consejo de Estado’.

a) El Rey

Al Rey ™ le corresponde —a tenor de lo establecido en el articulo 56
de la Constitucién— la representacién del Estado en las relaciones inter-
nacionales. Esta funcién representativa comprende buena parte de las

7 Ibid. LOPEZ ALARCON atiende al importante papel que juegan las confesiones religio-
sas que como sujetos del derecho de libertad religiosa dejan sentir su influencia en el
orden social. Creo que resulta de interés atender al estudio que en su dia llevé a cabo
MIRABELLI analizando los sectores doctrinales que daban razén de los elementos que inte-
gran las confesiones religiosas. Cfr. C. MIRABELY, L’appartenenza confessionale, Padova,
1975, pdgs. 120 y sigs.

8 «En este sentido —escribe ALVAREZ CORTINA— Cultura y Ensefianza han sido dos
campos en los que la contribucién al bien comdn por parte de la Iglesia es ampliamente
reconocida, redundando su actividad en estos campos en beneficio del interés colectivo de
los ctudadanos» (A. ArLvarez Corrina, «Bases para una cooperacién eficaz Iglesia-Estado en
defensa del patrimonio histdrico, artistico y cultural», en Ius Canonicum, XXV (1985),
pdgs. 293 y sigs.).

9 Cfr. LoPEz ALARCON, «Organizacién de las confesiones», 336.

10 Refiriéndose al Titulo II de la Constitucién afirma OscArR A1zAGA: «La palabra Rey,
con que se abre este apartado, debe ser interpretada también en su aspecto impersonal
(usualmente descrito mejor con el término ‘Corona’), pues esta condicién de transpersona-
lidad es la que da pleno sentido a algunas de las afirmaciones que siguen en este apartado,
v en concreto a la de predicar del mismo que es simbolo de unidad (la del Estado) y per-
manencia» [O. Arzaca, La Constitucién espasiola de 1978 (Comentario sistemitico), Ma-
drid, 1978, 383].
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competencias que le atribuye el articulo 63 y le faculta para suscribir cre-
denciales de nuestros diplom4ticos y para recibir las credenciales del Cuer-
po Diplomitico Extranjero en Espaiia.

Por otra parte, le compete sancionar y promulgar las leyes (art. 62)"
y «manifestar el consentimiento del Estado para obligarse internacional-
mente por medio de tratados (art. 63, 2). Lo cual no significa que el
Monarca tenga competencia expresa para ratificacién de tratados —cues-
tién que es exclusiva de las Cortes—, aunque —como subraya nuestra
doctrina constitucionalista— posee un 4mbito considerable de discrecio-
nalidad referido a la funcién arbitral y moderadora en la representacién
del Estado 2.

Sin embargo, cifiéndonos a la formulacién literal del articulo 63, 2
quizds el inciso final no tenga la suficiente precisién técnico-juridica, pues-
to que no delimita el caricter de la intervencién regia en cada uno de
los Tratados que se pueden suscribir a tenor de los articulos 93 y 94 “.

b) Cortes Generales

En cuanto a las competencias de las Cortes Generales —terminologia
que sigue la tradicién iniciada por el articulo 2.° del Estatuto Real
de 1834 — se centran, como es bien sabido, en la potestad legislativa,
en cuya virtud, pueden, entre otras cosas, autorizar los convenios o trata-
dos del articulo 94. En el caso de los Acuerdos con la Santa Sede se si-
guid, precisamente, la via del articulo 94 .

La participacién de las Cortes también se hace sentir en los acuer-
dos de cooperacién, habida cuenta de lo que dispone el articulo 7, 1 de
la L.O.LR.: «El Estado, teniendo en cuenta las creencias religiosas exis-
tentes en la sociedad espafiola, establecerd, en su caso, Acuerdos o Con-

1l Hay que poner de relieve, sin embargo, que en virtud del articulo 91 no se otoiga
ningdn matgen de discrecionalidad para sancionar las leyes y ordenar su publicacién. El
citado articulo 91 establece: «El Rey sancionard en el plazo de quince dias las leyes apro-
badas por las Cortes Generales y las promulgari y ordenard su inmediata publicacién.»

12 Cfr. Avrzaca, La Constitucion, 383.

13 Bésicamente se distinguen tres tipos de Tratados Internacionales: «) los que deben
ser autorizados mediante ley orgdnica, por atribuir a una organizacién o institucién inter-
nacional el ejercicio de competencias derivadas de la Constitucién; &) los que por refe-
rirse a materias politicas, unilaterales, referentes a la integridad del Estado, a derechos y
deberes fundamentales, a obligaciones financieras para la Hacienda Publica, o supongan
modificaciones legislativas, en todo caso requerirdn la previa autorizacidn de las Cortes Ge-
nerales; y ¢) los restantes tratados y convenios» (ALzAGA, La Constitucion, pigs. 418 y sig.).

4 Cfr. ibid., pdg. 436.

15 Sobre el cardcter internacional de los Acuerdos puede verse la sentencia del Tribu-
nal Constitucional 66/1982, de 12 de noviembre. Con referencia al Acuerdo sobre Asuntos
Juridicos —y es evidente que es aplicable al resto de los Acuerdos— subraya que «no po-
demos menos de constatar que este Acuerdo del Estado Espafiol y la Santa Sede tiene rango
de tratado internacional y, por tanto, como aprecia el Fiscal, se inserta en la clasificacién
del articulo 94 de la Constitucidn espafiola (...) y una vez aplicado oficialmente el tratado,
forma parte del ordenamiento interno» {sentencia del T.C. 66/1982, de 12 de noviembre,
en B.J.C., 1982:20, pég. 1030).
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venios de cooperacién con las Iglesias, Confesiones y Comunidades reli-
giosas inscritas en el Registro que por su dmbito y nimero de creyentes
hayan alcanzado notorio arraigo en Espafia. En todo caso, estos Acuerdos
se aprobardn por Ley de las Cortes Generales». Asi es como se entiende
que los acuerdos que se firmen, pasen a formar parte del ordenamiento
interno del Estado.

Ademds, las Cortes pueden recibir peticiones individuales y colecti-
vas. Con ello nos referimos a aquellas peticiones «en que —como subra-
ya SANCHEZ AGESTA— se denuncia un mal funcionamiento de la Admi-
nistracién, o el desconocimiento de un derecho, que protege un interés
individualizado o colectivo de un cuerpo, una profesién o una entidad.
La Constitucién dice que las Cdmaras pueden remitir al Gobierno las pe-
ticiones que reciban y que éste est4 obligado a explicarse sobre su conte-
nido siempre que las Cdmaras lo exijan (art. 77)» . En nuestra materia,
las peticiones que puedan formularse tendrdn como fundamento el dere-
cho de libertad religiosa.

c) Gobierno

Sin embargo, y dado que por el momento sélo estamos haciendo una
sistematizacién descriptiva, veamos qué sucede con las competencias del
Gobierno.

«El Gobierno —ha escrito STEIN "— se encuentra entre el Parlamen-
to, que ha sido elegido por el pueblo, y el aparato administrativo, cuyo
personal desempefia su funcién con caricter permanente. Por una parte,
es exponente de la voluntad del pueblo expresada en la tltima eleccién,
y debe imponetla frente al aparato administrativo. De esta forma, susti-
tuyéndole, realiza la soberania del pueblo, que no puede actuar por si
misma. Con esta finalidad organiza, dirige y vigila el aparato administra-
tivo, cuidando que los intereses de la totalidad sean respetados en la for-
ma en que han sido concretizados por el Parlamento en las leyes. Por otra
parte, constituye la cabeza del aparato administrativo».

Entre las funciones atribuidas al Gobierno hay que distinguir las po-
liticas y las juridicas. Y a su vez, dentro de las primeras se diferencian:
a) la politica interior que tiende a dirigir la actividad del poder piiblico
fijando el programa legislativo; 4) la politica exterior, actividad discre-
cional aunque ratificada por la actividad de las Cortes Generales, y ¢) la
direccién de la Administracién Civil para distribuir la tarea administra-
tiva entre los distintos departamentos y organismos.

Por lo que se refiere a las funciones juridicas hay que decir que siem-
pre son regladas; y dentro de ellas hay que incluir tanto la funcién eje-

16 1. SANCHEZ AGESTA, El sistema politico de la Constitucion de 1978. Ensayo de un
sistema, Madrid, 1980, pdg. 318.
17 E. SteIN, Derecho politico, Madrid, 1973, pig. 82.
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cutiva de las leyes dictadas por las Cortes, como la funcién reglamentaria
que tiene hoy una importancia de primer orden por atribuir a la Adminis-
tracién un poder de creacién de normas juridicas ®.

Esta distincién de funciones politicas y juridicas nos permite hablar
con exactitud de ciencia del Derecho Eclesidstico en cuanto ciencia juri-
dica —con su método especifico— y no de politica eclesidstica. A juicio
de HERVADA es éste el motivo que justifica la autonomia del Derecho
Eclesidstico.

«¢Cudl es, pues, la formalidad propia del Derecho Eclesidstico? (...)
la proyeccién civil —la politicidad— del fenémeno religioso, un fenéme-
no que de suyo no es politico ni civil, sino de una categorfa distinta y
auténoma. Entiendo que se da aqui una singularidad respecto de la ma-
yoria del resto de las materias reguladas por el Derecho del Estado —en
general, por el Derecho de la sociedad civil—, que implica la aplicacién
de recursos técnicos especificos y unos principios cientificos propios, esto
es, una rama auténoma de la ciencia juridica. No se trata de una materia
sobre la que de suyo sea competente el Estado, sino de una materia de
caracteristicas distintas, sobre la que el Estado tiene competencia sélo en
una determinada proyeccién. Hay un claro hecho diferencial entre las ma-
terias que son por su naturaleza civiles y la que no lo es, y sélo tiene
una limitada proyeccién civil. Para estudiarla se requiere en el jurista no
s6lo una especial sensibilidad, sino una peculiar formalidad cientifica» .

Por otra parte, con base en lo que establece la L.R.J.A.E., es pre-
ciso distinguir dentro de los érganos de la Administracién Central las fun-
ciones del Presidente del Gobierno y las del Consejo de Ministros. El
articulo 13 de la citada ley sefiala como competencias propias del Presi-
dente «dirigir las tareas de Gobierno, proponer su plan general de ac-
tuacién y las directrices que han de presidir las actividades de cada uno
de los Departamentos ministeriales». Mientras que, al Consejo de Minis-
tros se le atribuyen funciones de inspeccién, preparacién de proyectos de
ley y el ejercicio de la funcién reglamentaria .

18 Cfr. E. Garcia pE ENTERRiA-TR. FERNANDEZ, Curso de Derecho Administrativo, 1,
Madrid, 1980, pdgs. 162 y sigs.

19 7, HervADA, «Bases criticas para la construccién de la ciencia del Derecho Eclesids-
ticor, en A.D.E.E., 111, 1987, pig. 33.

2 Las atribuciones que a nosotros nos interesan son las que establecen los siguientes
nimeros del articulo 14 de la LR.J.AE.: «1. Ejercer la iniciativa, direccién e inspeccién
de todos los servicios del Departamento y la alta inspeccién y demds funciones que les
cotrespondan respecto de los organismos auténomos adscritos al mismo. 2. Preparar y pre-
sentar al Gobierno los proyectos de Ley o de Decretos relativos a las cuestiones atribuidas
a su Departamento. 3. Ejercer la potestad reglamentaria en las materias propias de su De-
partamento.»
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d) Consejo de Estado

Por lo que respecta al Consejo de Estado aparece definido —tanto en
la Constitucién como en la L.O. del Consejo de Estado— como el supre-
mo drgano consultivo del Gobierno .

¢Qué tipo de funciones desarrolla este 6rgano de Gobierno? Sin ol-
vidar que las suyas son funciones de naturaleza consultiva, puede llevar
a cabo una armonizacién de la legislacién. En este sentido, y con base en
lo dispuesto en el articulo 21, 2 y 3, de la L.O. del Consejo de Estado *
parece deducirse la necesidad de elevar la consulta pertinente a la hora
de estipular los convenios previstos en desarrollo de los Acuerdos con
la Santa Sede, precisamente por su naturaleza de tratado internacional.

3. Competencias especificas de los érganos del Estado

a) Introduccién

Examinadas de modo sumario —pero para lo que aqui interesa, su-
ficiente— las competencias genéricas de los érganos centrales del Estado,
fijemos nuestra atencién en las especificas. Y, en concreto, en las de dos
Departamentos Ministeriales —el de Asuntos Exteriores y el de Justi-
cia—, los cuales, por unas u otras razones, a las que se aludird en nues-
tra exposicién y a las que no son ajenos los datos histéricos, son los que
concentran tales competencias.

b) Ministerio de Asuntos Exteriores

En efecto, referirse al Ministerio de Asuntos Exteriores resulta obli-
gado habida cuenta de la personalidad juridica internacional de la Santa
Sede 2, sobre sobre cuya base se asientan los Acuerdos de 1976 y 1979.

21 El articulo 1 de la L.O. del Consejo de Estado de 22 de abril de 1980 reproduce
literalmente la férmula empleada por el articulo 107 de la Constitucién: «El Consejo de
Estado es el supremo Srgano consultivo del Gobietno.»

2 Articulo 21 de la L.O. del Consejo de Estado: «El Consejo de Estado en Pleno
deberd ser consultado en los siguientes asuntos: 2. Anteproyectos de Leyes que hayan de
dictarse en ejecucién, cumplimiento o desarrollo de tratados, convenios o acuerdos inter-
nacionales; 3. Dudas y discrepancias que surjan en la interpretacién o cumplimiento de
tratados, convenios o acuerdos internacionales en los que Espafia sea parte.»

3 «Cuando afirmamos, por ejemplo, que la Iglesia —o la Santa Sede— tiene persona-
lidad juridica internacional, no queremos atribuir a la Iglesia —o a la Santa Sede— un
elemento o nota esencial a su propia naturaleza o una caracteristica de valor absoluto. Lo
tnico que queremos decir es que la Iglesia —de hecho y en un momento histérico deter-
minado— se ha revestido de esa condicién y ha utilizado ese instrumento o institucién juri-
dico-positiva, temporal y contingente. En efecto, el mismo concepto de personalidad juridica
internacional no deja de ser una pura creacién humana —ficcién juridica aunque tenga un
fundamento objetivo y real— que responde a una forma concreta e histérica de organi-
zacién de la comunidad humana, que no ha existido siempre y que, probablemente, estd
en vias de superacidn.

Todo esto vale también para el Concordato, en el que lo fundamental y absoluto es la
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La personalidad juridica internacional de la Santa Sede es una cues-
tién pacifica en nuestra doctrina. Sirva, por todos, esta clara sintesis de
PerLADO: «la Santa Sende se presenta en la actualidad como un sujeto
dotado de personalidad y de plena capacidad juridica en el 4mbito intet-
nacional, encontrando sélo una limitacién procedente del derecho positivo
en el articulo 24, 1.° del Tratado de Letrdn, en el cual la Santa Sede
voluntariamente declara su decisién de permanecer ajena a los conflictos
planteados entre Estados y a los Congresos que para su solucién se con-
voquen, dejando a salvo la posibilidad de hacer valer su potestad moral
y espiritual al respecto. Limitacién que, unida al hecho de que el Estado
de la Ciudad del Vaticano, queda siempre y en toda circunstancia consi-
derado como territorio neutral o inviolable’ (art. 24-2.°), da por resulta-
do el privar a la Santa Sede —tanto como supremo gobernante de la Igle-
sia, cuanto soberano del Estado de la Ciudad del Vaticano— del derecho
de intervencién juridica en todas aquellas controversias interestatales que
tengan por objeto fundamental intereses puramente temporales o politicos.
Tal género de compromiso, adoptado en relacién con el Estado italiano,
es extensible, al decir de una doctrina internacionalista mayoritaria, a
terceros Estados, tanto por su naturaleza y finalidad, conforme con el
propio ser de la Iglesia y la misién que le es propia, como por la forma
en que es adoptado, constituyendo una cldusula que, aceptada técitamen-
te por los restantes sujetos de Derecho Internacional, tiene eficacia erga
omnes» *.

Los acuerdos concordatarios que actualmente estdn en vigor en nues-
tro pais fueron firmados por el Ministro de Asuntos Exteriores y el Car-
denal Secretario de Estado®; por ello, y aunque la tendencia de la
L.O.LR. ha sido la de agtupar en la Direccién General de Asuntos Re-
ligiosos del Ministerio de Justicia todas las cuestiones relativas a la ma-
teria religiosa, sigue en vigor el Real Decreto 984/1979, de 27 de abril
(B.O.E. nim. 104, de 1 de mayo de 1979), cuyo articulo 4 establece que

voluntad sincera de las partes manifestada extetna y legitimamente y el subsiguiente com-
promiso de atenerse a lo pactado, y lo accidental e instrumental es la forma juridica con-
creta que se utiliza en cada momento histérico» (J. GIMENEZ Y MARTINEZ DE CARVAJAL,
«Los Concordatos en la actualidad», en AAVV. Derecho Candnico, Pamplona, 1975, p4-
gina 721).

% P. A. Perrapo, véase Santa Sede, en Gran Enciclopedia Rialp, Madrid, 1973, pégi-
na 832. Sobre este tema puede consultarse también la siguiente bibliografia bdsica: P. A.
D’Avack, Chiesa. Santa Sede e Citta del Vaticano nel ‘Ius Publicum Ecclesiasticum’, Flo-
rencia, 1936; A. C. Jimoro, «La Santa Sede soggeto di diritto interzionales, en Rivists di
Diritto Pubblico, 1, 1925; C. JANNACCONE, «La personalitd giuridica internazionale della
Chiesa», en Il Diritto Ecclesiastico, 1930; G. Dercabo, La Curia Romana: el gobierno
central de la Iglesia, Pamplona, 1973; V. pEL GIUDICE, La guestione romana e i rapporti
tra stato e Chiesa fino alla Conzialione, Roma, 1947; J. PuentE Egmo, La personalidad
internacional de la Ciudad del Vaticano, Madrid, 1965.

5 El Acuerdo de 28 de julio de 1976 fue firmado por Marcelino Oreja y el cardenal
Villot (Secretario de Estado). La firma de los Acuerdos de 1979 la llevaron a cabo las mis-
mas personalidades.

21



la Direccién de Relaciones con la Santa Sede dependerd directamente del
Subsecretario de Asuntos Exteriores, con nivel orgdnico de servicio %.

Cuanto venimos diciendo se circunscribe, en efecto, al 4mbito de la
Iglesia Catélica por tener personalidad juridica internacional”. Pero es
que, ademds, las competencias especificas sobre las materias referentes a
las demids confesiones se han centrado, sobre todo a partir de 1967, como
es bien sabido, en el Ministerio de Justicia.

c) Ministerio de Justicia

a’) Direccion General de Asuntos Religiosos

Por su parte, el aludido Departamento articula su actuacién en la ma-
teria que nos interesa a través, fundamentalmente, de la Direccién Gene-
ral de Asuntos Religiosos cuya competencia bdsica es la direccién del Re-
gistro de Entidades Religiosas cteado por la L.O.L.R. en su articulo 5, al
tiempo que la disposicién final de la misma ley concede al Ministerio de
Justicia la facultad de proponer al Gobierno las disposiciones reglamen-
tarias para su organizacién y funcionamiento.

La finalidad de este Registro no es otra que constatar —por parte del
Estado— el cardcter religioso de una entidad; y, consiguientemente, re-
conocer la personalidad juridica especial ®. Basta ver en este sentido, el
R.D. de 9 de enero de 1981.

«Como intuitivamente se advierte —escribe M.* J. CIAURRIZ—, esta-
mos ante uno de los temas esenciales que plantea el estudio de la Ley
orgénica, puesto que se condicionan a la inscripcién algunas de las situa-
ciones juridicas activas que el ordenamiento espafiol reconoce a los gru-
pos confesionales y porque el Registro es el principal medio de publicidad

% Ldgicamente, el hecho de que exista junto a la Direccién General de Asuntos Reli-
giosos del Ministerio de Justicia este otro organismo dependiente del Ministerio de Asuntos
Exteriores, puede plantear, en alglin caso, conflictos de competencias.

27 Con base en estos datos es como se entiende que en el texto de cada uno de los
Acuerdos se recoja una misma férmula: «la Santa Sede y el Gobierno espafiol procederdn
de comiin acuerdo en la resolucién de las dudas o dificultades que pudieran surgir en la
interpretacién o aplicacién de cualquier cldusula del presente Acuerdo, inspiridndose para
ello en los principios que lo informan». Cfr. articulo VII del Acuerdo sobre Asuntos Ju-
ridicos; articulo VI del Acuerdo sobre Asuntos Econdmicos; articulo XVI del Acuerdo
sobre Ensefianza y Asuntos Culturales; articulo VII del Acuerdo sobre Asistencia Religio-
sa y servicio militar de Clérigos y Religiosos, En este sentido ha escrito De Dieco-Lora:
«Se trata, pues, de consetvar intacto el espiritu contractual con que ha nacido el Acuerdo
y mantenerlo con fuerza operativa a lo largo de toda su vigencia. Se mantiene el protago-
nismo dual de los contratantes, el mismo protagonismo que generd el Acuerdo, durante toda
su vigencia, impidiendo que interpretaciones o aplicaciones unilaterales puedan en el futuro
desvirtuarlo. De este modo, me permito decir que su tracto de gestacién se proyecta a lo
largo de su desarrollo, en lo que se refiere a las dudas de interpretacién o aplicacién.» C.
Dr Dieco-Lora, «El cardcter piblico de la Iglesia en el ordenamiento juridico espafiol»,
en AAVV., Constitucién y Acuerdos Iglesia-Estado. Actas del II Simposio Hispano-Ale-
mén, Madrid, 1988, pdg. 133.

B Cfr. S. Bueno SaviNas, Legislacién Eclesidstica del Estado, Madrid, 1986, pig. 115.
Comentario al articulo 1 del Real Decreto de 9 de enero de 1981.
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de la existencia de personas juridicas de indole confesional, tanto para la
organizacién confesional del Estado, como para las personas fisicas y juri-
dicas que pretendan instaurar con los entes confesiones relaciones juridi-
cas disciplinarias por el Decreto espafiol» .

b’) La Comisién Asesora de Libertad Religiosa

Finalmente, y dentro de los érganos del Estado que tienen atribuidas
competencias en materia religiosa, hay que referirse a la Comisién Asesora
de Libertad Religiosa, organismo creado también por la L.O.L.R. y ads-
crito al Ministerio de Justicia. Para su estudio, se deben tener en cuenta
los siguientes textos normativos:

— el articulo 8 de la L.O.L.R. que posteriormente fue desarrolla-
do por

— R.D. de 19 de junio de 1981 sobre la constitucién de dicha Co-
misién; y, finalmente, por

— Otden de 31 de octubre de 1983 sobre organizacién y competen-
cias de la Comisién Asesora de Libertad Religiosa.

Los miembros que integran este organismo son: el Presidente (que es
el Director General de Asuntos Religiosos); un representante de cada uno
de los Ministerios de la Presidencia del Gobierno, Hacienda, Interior,
Educacién y Ciencia y Cultura; siete representantes de las iglesias, co-
munidades o confesiones religiosas; siete personas de reconocida compe-
tencia y el Secretatio, que es el Letrado jefe del servicio de Asuntos Re-
ligiosos [art. 1, @), R.D. 1890/1981, de 19 de junio]. De la lectura de
este precepto no se puede extraer la conclusién de que se haya pretendido
crear una comisién mixta. En este sentido considera Souto «mds légico
pensar que, en lugar de una Comisién mixta, se trata de un organismo
estatal integrado por representantes de la Administracién y. por miembros
que, por su calificacién personal —vinculacién a una confesién o compe-
tencia técnica— resulten més idéneos a juicio del Gobierno para prestar
su asesoramiento en orden a la mejor aplicacién de la L.O.L.R.» ¥,

En cuanto a la estructura, establece el articulo 3 del RD. de 19 de
junio de 1981, que la Comisién funcionari en Pleno y en Comisién Per-
manente. En todo caso, se trata de un érgano que —actuando siempre a
instancias del Ministro— tiene naturaleza consultiva (lo que hace es estu-
diar, informar y proponer todas las cuestiones relativas a la aplicacién de
la L.O.L.R.), pero donde ejerce su funcién ptimordial es en la prepara-
cién y dictamen de acuerdos de cooperacién del Estado con las confesio-

B M.2 JosE CrAurriz, La libertad religiosa en el Derecho espafiol. La Ley Orginica de
Libertad Religiosa, Madrid, 1984, pig. 144.

% J. A. Souro, «La Comisién Asesora de Libertad Religiosa», en Rewvista de Derecho
Politico, 14 (1982), pag. 47.
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nes religiosas, materia en la que se exige un informe de cardcter precep-
tivo; a diferencia de lo que sucede con las demds materias en las que el
informe es potestativo (art. 2 del R.D. 1890/1981, de 19 de junio).

En esta linea, una cuestién que la doctrina se ha planteado como pro-
blemitica es la derivada del articulo 8 de la L.O.L.R. cuando establece
como funciones propias de la Comisién «el estudio y propuesta de todas
las cuestiones relativas a la aplicacién de esta Ley». Si esto es asi, ¢en
qué medida debe intervenir la Comisién Asesora de Libertad Religiosa
cuando se estipulen los llamados «convenios menores» previstos en los
Acuerdos o cuando se presenten conflictos como consecuencia del ejerci-
cio de la libertad religiosa? ¢Debe intervenir este organismo en la media-
cién entre autoridades estatales y las de las confesiones religiosas? *.

Estos interrogantes son susceptibles de una respuesta unitaria en la
medida en que alcancemos a dar una razén de fondo. Me parece que MAR-
TINEZ-TORRON, en su Ponencia al Congreso Internacional de Segovia, ha
acertado a explicar coherentemente estos puntos *. Segin el citado autor,
los articulos 1-3 de la L.O.L.R. explicitan el contenido de un derecho
fundamental (el de libertad religiosa) que ya habia sido constitucionali-
zado. «Los articulos 5-8, en cambio, desarrollan la Constitucién determi-
nando una de las posibilidades ofrecidas por ella: es decir, son la regu-
lacién juridica de la opcién politica elegida por el legislador entre las
admisibles dentro del marco disefiado por la Constitucién para el didlogo
institucional entre el Estado y confesiones religiosas. Por ello, no consi-
dero que sean parte integrante del bloque de constitucionalidad, como los
precedentes, ni que posean una particular estabilidad frente a otras fuen-
tes normativas de nuestro Derecho» ®.

Por ello, los articulos 5-8 establecen los coordenadas legales para las
relaciones Estado-confesiones religiosas, de modo que se constituya un
régimen especial en virtud del cual una vez estipulado el convenio, las
confesiones religiosas quedan, de alguna manera, sustraidas del régimen
general de las asociaciones comunes. «Si tal aserto resulta vdlido para
toda confesién religiosa —sigue MARTINEZ-TORRON—, con mayor motivo

31 Cfr. J. M. Contreras, «La Comisién Asesora de Libertad Religiosa», en Rewvista de
Derecho Constitucional, pag. 52. Alude al tema que ahora estudiamos cuando escribe que
«se ha planteado asimismo la posibilidad de que, por homologacién a lo efectuado entre la
Iglesia Catélica v el Estado espafiol, se pueda seguir el criterio de creacién de comisiones
ad hoc para cada acuerdo en concreto y devengar asi dicha competencia de la Comisién.
Sin embargo, dicha posibilidad no puede suponer en ningin caso que la Comisién Asesora
quedase al margen ni que se pueda vaciar de contenido dicha competencia, ya que la con-
sulta es preceptiva expresamente para la elaboracién y aprobacién de los acuerdos de coope-
racién regulados en el articalo 7 de la L.OLR. (art. 3.3 de la Orden). Asimismo, la Co-
misién Asesora debe desempefiar —como dice SouTo—, en relacién a la prueba del arraigo
notorio, un papel impottante, pues, por su variada composicién, puede emitir un dictamen
ajustado e imparcial sobre la pertinencia de los acuerdos en cada caso».

32 T, MarTingz TorRRON, «Jetarquia y antinomias de las Fuentes del nuevo Derecho
eclesidstico espafiol», en A.D.E.E., IIT (1987), pdgs. 119-148.

33 Ibid., pag. 139.
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lo es en relacién con la Iglesia Catélica, que poseia esos acuerdos antes
de la promulgacién de la L.O.L.R. Y, en este punto, coincido con la doc-
trina en que los acuerdos con la Santa Sede no pueden considerarse como
ejecucion del articulo 7 de la Ley orgdnica: por obvias razones de prece-
dencia cronoldgica, y por el superior rango jerdrquico que, a mi juicio,
debe atribuirseles» *.

Quiz4 convenga aludir aqui a que, al margen de la Comisién Asesora,
existen otras comisiones entre las que hay que distinguir, a su vez, dos
tipos: unas que tienen apoyo normativo y otras que, al menos de modo
directo, no cuentan con este apoyo. Dentro del primer grupo hay que in-
cluir la Comisién para la interpretacién de los Acuerdos que se deriva del
articulo VII del Acuerdo sobre Asuntos Juridicos, del articulo XVI del
Acuerdo sobre Ensefianza y Asuntos Culturales, del articulo VII del
Acuerdo sobre Asistencia Religiosa a las Fuerzas Armadas y del articu-
lo VI del Acuerdo sobre Asuntos Econdémicos *; donde se deja ver que
el propio texto concordado prevé comisiones que determinarin el modo
de ejecutar lo estipulado entre las partes. Y mds explicitamente adn, se
«creard una Comisién mixta» dice —entre otros— el articulo XV del
Acuerdo sobre Ensefianza y Asuntos Culturales.

Dentro del segundo grupo —esto es, aquellas Comisiones que, al me-
nos de modo directo e inmediato no se fundamentan en alguna norma
concreta—, nuestro estudio no puede cefiirse sino a constatar el dato de
su existencia. En efecto, los datos obtenidos, por el momento, del didlogo
mantenido en este marco entre autoridades estatales y las propias de las
confesiones religiosas para tratar las mds diversas cuestiones derivan de
informaciones de prensa. Pienso, por ello que forman parte mds del 4m-
bito politico —de cuestiones de politica eclesidstica— que del estricta-
mente técnico-juridico, que es el que aqui nos interesa desde la dptica del
Derecho Eclesidstico del Estado.

De ahi que sea llegado el momento de analizar ahora las competen-
cias de los 6rganos periféricos del Estado y la Administracién autonémica.

C) La Administracién Periférica

1. Gobernadores civiles

A tenor de lo que establece el articulo 1 del R.D. 1801/1981, de 24
de julio, «la Administracién Periférica del Estado estard integrada por las
Delegaciones Generales del Gobierno en las Comunidades Auténomas y
por los Gobiernos Civiles». A nuestros efectos resulta de intetés fijarse

3 Ibid., pag. 145.

35 Es importante constatar que la naturaleza de estas comisiones mixtas es distinta de
la propia de la Comisién sesora de Libertad Religiosa que constituye un 6rgano de la Ad-
ministracién Pudblica dependiente del Ministerio de Justicia.
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en la figura del Gobernador Civil porque —como representante perma-
nente del Gobierno de la Nacién en la Provincia ¥*— le compete velar por
el ejercicio de los derechos y libertades piblicas reconocidos y amparados
por la Constitucién ¥. Consiguientemente tiene facultades sobre asociacio-
nes y reuniones, facultades que como sefiala, por ejemplo, L6PEZ ALAR-
CON necesariamente habrdn de influir en el ejercicio de los derechos indi-
viduales y colectivos de libertad religiosa y en la tutela de los mismos *.

2. Direcciones Provinciales

Junto al Gobiernador Civil, las Direcciones Provinciales Departamen-
tales tienen el cardcter de unidades de gestién y ejecucién de la politica
del Gobierno y de sus programas de actuacién en el sector correspondien-
te, agrupando asi los servicios periféricos de 4mbito provincial de los di-
ferentes Ministerios y de sus Organismos auténomos (art. 5 del R.D.
1801/1981, de 24 de julio).

D) La Adwinistracion Autondmica

Centremos ahora la atencién en las competencias que tienen atribui-
das las Comunidades Auténomas, con independencia de que en un mo-
men posterior veamos cémo se han plasmado en determinados convenios
eclesidsticos.

Antes de describir cudles son esas competencias, interesa hacer unas
observaciones preliminares tomando como punto de partida lo que esta-
blece el articulo 2 de la Constitucién, a cuyo tenor «La Constitucién se
fundamenta en la indisoluble unidad de la Nacién espafiola, patria comin
e indivisible de todos los espafioles, y reconoce y garantiza el derecho a
las autonomias de las nacionalidades y regiones que la integran y la so-
lidaridad entre todas ellas» *.

Como se ha subrayado por nuestra doctrina constitucionalista —por
ejemplo, y entre otros, SANCHEZ AGESTA—, es claro que se omite la ca-

36 Cfr. articulo 3 del Real Decreto 1.801/1981, de 24 de julio, sobre la reforma de la
Administracién periférica del Estado.

31 Cfr. articulo 5 del Real Decreto 3.117/1980, de 22 de diciembre, sobre el estatuto de
los Gobernadores Civiles.

38 Cfr. L6PEZ ALARCON, «Organizacién de las confesiones religiosas», en AA.VV., Dere-
cho Eclesidstico, pag. 338.

3 «Este principio politico, reclamado con impaciencia por unos, aceptado con compla-
cencia por otros y visto por todos con recelo, se adelanté en cierta manera a la aprobacidn
del texto constitucional con la concesién de preautonomias., Debemos tener plena concien-
cia de la novedad de este hecho. Y quizd de su gravedad, porque éste es el perfil en que
la Constitucién proyecté su filo mds agudo de innovacidn, en cuanto tiene un acento poli-
tico y no se limita a establecer una nueva organizacién territorial del poder que supere la
ya centenaria articulacién en provincias.» L. SANcHEZ AGESTA, El sistema politico de la
Constitucion de 1978. Ensayo de un sistema, Madrid, 1980, pdg. 343.
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lificacién del Estado como federal o regional ®, porque en este caso la Cons-
titucién se limita a ofrecer un marco formal que permite opciones auto-
némicas concretas de «acceder a su autogobierno» (art. 143.1), opciones
que —como sefiala GARCIA DE ENTERRfA— se plasmardn en un estatu-
to de autonomia que debe especificar tanto la organizacién de la Comu-
nidad Auténoma como el nivel de competencias que dentro del marco de
la Constitucién asume cada Comunidad en concreto *.

«En el seno de ese 4mbito autondémico propio constitucional o legal-
mente establecido —afirma el citado autor »— la norma autonémica es
suprema y excluye a las normas de cualquier otro ordenamiento, las cua-
les, lejos de poder pretender en dicho d4mbito cualquier superioridad por
origen diverso, serdn nulas por invadir la esfera garantizada al principio
autonémico, salvo que se trate de una norma que tenga rango suficiente
para modificar, o incluso suprimir, dicha esfera o dmbito». De ahi que
las normas autondémicas no estén jerdrquicamente subordinadas al Estado,
sino que la distincién se lleva a cabo atendiendo al principio de compe-
tencia. «Por ello el problema bisico de todas las autonomias es justamen-
te la delimitacién del 4mbito competencial donde esa autonomia, y por
tanto sus normas propias, pueden producirse» ©.

Quizd la normativa constitucional sobre Comunidades Auténomas (so-
bre todo los arts. 148 y 149) no haya resultado todo lo clara que seria
de desear. Asi, aunque en principio parece nitida la distribucién consti-
tucional entre materias que son competencia exclusiva del Estado, mate-
rias que podrdn asumir las Comunidades Auténomas y materias «no atri-
buidas expresamente al Estado y asumidas por el respectivo estatuto de
autonomfa», el problema de deslinde es notable. Tal vez un ejemplo pue-
da ilustrar lo que aqui quiere decirse. Me refiero al tema del patrimonio
histérico-artistico que, precisamente desde esta petspectiva, ha sido estu-
diado recientemente por ALVAREZ CORTINA ¥, poniendo de manifiesto el
problema que surge al interpretar los ndmeros 16 y 17 del articulo 148 en
relacién con el 149 de la Constitucién. Para sortear los escollos legales,
el autor acude a los criterios del interés y de la titularidad del patrimo-
nio histdrico-artistico y aplica estos ctiterios a las competencias asumidas
por las distintas Comunidades Auténomas (segin la via por la que se hu-

4 Por su parte, el Tribunal Constitucional, refiriéndose al «Estado de las Autonomias»,
entiende que se trata de un «ente complejo que consiste en una pluralidad de Srganos y
aunque en determinados aspectos act@la como una unidad y como tal constituye una per-
sona juridica, reparte o distribuye entre sus distintos Srganos las también distintas funcio-
nes a cumplir» (sentencia del T.C. 32/1983, de 28 de abril, fundamento juridico nim. 1).

4 E. Garcia pe ENTERRiA y T. R. FErNANDEZ, Curso de Derecho Administrativo, 1,
Madrid, 1983, pdg. 286.

42 1bid., pag. 282.

8 Ibid.

44 Cfr. ALvarez Cortina, «Funcién prictica de los acuerdos Iglesia-Comunidades Auté-
nomas en materia de patrimonio histdérico-artistico», en A.D.E.E., TV (1988), pdgs. 262
y siguientes.
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biera aprobado su estatuto). Sin embargo, aunque la via hubiera sido dis-
tinta (territorios histéricos, art. 143...) nos encontramos con que todas las
Comunidades han asumido competencias exclusivas.

No es mds que un ejemplo de la problemdtica del deslinde de com-
petencias, que nos permite concluir —con palabras de Carvo OTERO—
que «desde los fundamentos formales que ofrece la Constitucién no es
clarificable directamente la cuestién pero si lo es —o puede serlo— des-
de las materias que son objeto de esa redistribucién del poder, que es, en
definitiva, el nticleo central del nuevo Estado. Por ello, el tema de la
competencia se desplaza, material y formalmente, al de las competen-
cias» ®. Es decir, si se pretende un estudio unitario —tomando siempre
como referencia el marco constitucional— es preciso atender a cada una
de las materias en concreto.

Sin que estas consideraciones nos aparten de la cuestién que venimos
tratando (legislacién autonémica y problemas de competencias)®, hay que
tener presente que cada uno de los estatutos de autonomia ha de ser apro-
bado por su respectiva ley orgdnica . Asi, una vez que ha tenido lugar
el acto de publicacién, pasan a formar parte del ordenamiento interno del
Estado, y por consiguiente, los 6rganos de gobierno de las Comunidades
Auténomas ® quedan incluidos bajo la expresién «poderes publicos» ¥ a

45 J. Carvo OrtEero, «Comunidades Auténomas y Derecho Eclesidstico», en Aspectos
juridicos de lo religioso en una sociedad plural. Estudios en bonor del Dr. D. Lamberto de
Echeverria, Salamanca, 1987, pdg. 262.

4 En este sentido, hay que tener presente que «en presencia de dos leyes en aparente
conflicto, una de las Cortes y otra de una Comunidad Auténoma, la opcién por una o por
otra no podrd ser adoptada sobre la base de una superioridad jerdrquica que no existe, ya
que ambas leyes tienen idéntica fuerza y estdn directamente ordenadas a la Constitucién
de la que son exactamente equidistantes, sino a partir del andlisis de la atribucién que la
propia Constitucién, con la ayuda del Estatuto de autonomia correspondiente, hace a uno
u otro Grgano legislativo de la materia de que en cada caso se trate» (GARCiA DE ENTERR{A-
FerNANDEZ, Curso de Derecho Administrativo, 1, pags. 256-257).

47 Sobre este extremo «no hay que confundir el Estatuto con la ley que lo aprueba, ya
que tienen un rango juridico especial, definido por los Srganos y el procedimiento que es
necesario para su aptrobacién y su modificacién». SANCHEZ AGESTA, El sistema politico, pé-
gina 352,

48 «La Constitucién establece en dos largos pdrrafos la estructura de los érganos de las
autonomias plenas. Estas deben comprender: una Asamblea legislativa, elegida por sufragio
universal con arreglo a un sistema de representacién proporcional que asegure ademds la
la representacién de las diversas zonas del territorio; un Consejo de Gobierno con funcio-
nes ejecutivas y administrativas y un Presidente elegido por la Asamblea, al que corres-
ponde la direccién del Consejo de Gobierno, la representacién de la comunidad y la ordi-
naria del Estado en aquélla. El Presidente v el Consejo son responsables ante la Asamblea.
Y por dltimo, un Tribunal Superior de Justicia (que parece ser méds bien un érgano del
Estado), que dentro de la unidad e independencia del poder judicial (y absorbiendo presun-
tamente las actuales Audiencias Territoriales) culmina la organizacién judicial en el dmbito
de la Comunidad auténoma, sin perjuicio de la jurisdiccién del Tribunal Supremo, y en su
caso, del Tribunal Constitucional (art. 152.1, disposicién adicional cuarta; art. 123 y articu-
lo 161)». SANcHEZ AGESTA, El sistema politico, pigs. 354-355.

4 La jurisprudencia constitucional ha ampliado el concepto al referirse a «todos aque-
llos entes (y sus Srganos) que ejercen un poder de imperio derivado de la soberania del
Estado, y procedente, en consecuencia, a través de una mediacién, mds o menos larga, del
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que se refiere el articulo 16 de la Constitucién. De donde se deduce que
la previsién constitucional de la coperacién se extiende también a las Co-
munidades, y més teniendo en cuenta que la materia religiosa no se en-
cuentra en la enumeracién de las competencias exclusivas del articulo 149.

La cooperacién de estas entidades con las confesiones religiosas no
plantea mayores dificultades. El problema técnico puede surgir cuando se
trata de calificar juridicamente dicha cooperacién con una confesién de-
terminada: la Iglesia Catdlica. ¢Cémo conciliar esta exigencia de coope-
racién con la Iglesia Catélica —dotada de personalidad juridica interna-
cional— y al mismo tiempo, la incompetencia de las Comunidades Auté-
nomas pata concluir tratados internacionales? A este interrogante respon-
de CaLvo al sefialar que «en principio, la personalidad juridica interna-
cional de la Iglesia Catélica impide, como tal, una relacién inmediata
con las Comunidades Auténomas, si bien tanto para la adopcién, por parte
del Estado, de Tratados o Acuerdos en el orden internacional deben ser
consultadas aquéllas en lo que revista interés para las mismas y, a poste-
riori, tienen competencia en la ejecucién de los mismos. Por ello, en
modo mediato, también los Acuerdos Estado-Santa Sede inciden en la ac-
tividad propia de las Comunidades Auténomas, en cuanto afecta a su de-
sarrollo y ejecucidén si entra en conexidn el condicionante elemento de
interés en éstas» ¥. Efectivamente, las Comunidades Auténomas tienen
funciones ejecutivas cuando las materias de los tratados internacionales
les afecten, y si no llegaran a ejercer dicha facultad, podria intervenir el
Estado siempre con caricter subsidiario. Y la misma solucién habria de
seguirse cuando la ejecucién implicara la interpretacién errénea de un tra-
tado. De esta forma es posible salvar dos exigencias constitucionales: de
un lado, el principio de distribucién de competencias, y de otro, asegurar
la normal ejecucién de los tratados, funcién que es competencia del
Estado *.

propio pueblo. Esta nocién no es sin duda coincidente con la de ‘servicio publico’ (...),
pero cuando el servicio queda reservado en monopolio a un establecimiento cuya creacién,
organizacién y direccién son determinadas exclusivamente por el poder piiblico, no cabe
duda de que éste es el que actda a través de persona intetpuesta». Sentencia de 11 de
mayo de 1983 (B.O.E. de 20 de mayo de 1983).

50 Carvo, Comunidades Auténomas, pig. 271.

51 Cfr. IsaBEr ALpanonpo, «Las Comunidades Auténomas, el Estado y los bienes cul-
turales eclesidsticos», en Ius Canonicum, XXIV (1984), pdg. 309.
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II. RELACIONES ENTRE LAS CONFESIONES RELIGIOSAS
Y LA ORGANIZACION JURIDICO-POLITICA

A) Cuestiones preliminares

Una vez examinadas las competencias de la Administracién central, pe-
riférica y autonémica en materia religiosa —desde la peculiar perspecti-
va de su consideracién como factor social—, es llegado el momento de
centrar la atencién en la conexién entre esas entidades y las confesiones
religiosas; en definitiva, en la realizacién prictica del principio constitu-
cional de cooperacién. A ello dedicamos esta segunda parte de nues-
tro estudio.

El anilisis de las relaciones entre la Comunidad politica y las Confe-
siones religiosas, en particular, la Iglesia Catdlica, exige, ante todo, ha-
cer una breve referencia a las cuestiones preliminares de caricter funda-
mental. Tales cuestiones son: de un lado, el cambio de enfoque del Dere-
cho Eclesidstico (de la visién internacionalista a la visién constitucionalis-
ta) y de otro, el fenémeno de la descentralizacién.

La teorfa de la pluralidad de los ordenamientos que, como es bien sa-
bido, recibié un impulso decisivo a partir de SANTI RoMANO 2, tuvo una
notable influencia en esa denominada «concepcién internacionalista» del
Derecho Eclesidstico. Segtin ella, el Derecho Eclesidstico se vefa como un
sistema de relaciones Iglesia-Estado al més alto nivel; intetviniendo, para
ello, los 6rganos supremos y utilizando como instrumento técnico los con-
cordatos (fue precisamente ese instrumento el que calificé ese sistema de
relaciones: sistema concordatario).

En la actualidad mantiene su vigencia este tipo de relaciones al mds
alto nivel; sin embargo, ha habido dos novedades que se han dejado sen-
tir notablemente. Me estoy refiriendo a la consideracién de los derechos
fundamentales y al fenémeno de la descentralizacién y de la autonomia =,

Consecuencia de ello ha sido que los autores han ido centrando la
atencién cada vez con mayor intensidad, en el derecho de libertad reli-
giosa. «Se hablé de orientacién constitucionalista- —escribe LoMBAR-

52 «Santr RomaNo (1875-1947) supera netamente el estatalismo normativo y, por tanto,
la consideracién del Estado como tnica fuente del Derecho y la subsiguiente concepcién
monista del Derecho Eclesidstico. Para el profesor palermitano ‘el ordenamiento de la Igle-
sia y el ordenamiento de cada Estado sobre las materias eclesidsticas son ordenamientos di-
versos y distintos, que tienen un 4mbito propio, fuentes propias, una propia organizacidn,
como propias son las sanciones que imponen, de ahi que juntos no constituyan una verda-
dera unidad’. La consecuencia no se hace esperar, existen varios derechos eclesidsticos: por
una parte, el de la Iglesia, y por otra, el de cada uno de los Estados en particular.» V.
ReINA v A. REINA, Lecciones de Derecho Eclesidstico espaiiol, Barcelona, 1983, pdgs. 143-144.

53 Estos principios también han dejado sentir su influencia en el dmbito del Derecho
Canénico, sobre todo a partir del Vaticano II. Piénsese, por ejemplo, en el reconocimiento
explicito de los derechos de los fieles.
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pia ¥— cuando la doctrina subrayé que era necesario considerar como
tema central del Derecho eclesidstico la tutela de la libertad e igualdad
religiosa de los ciudadanos». De ahi que la consideracién de los derechos
fundamentales lleve a que el Derecho Eclesidstico se vertebre, en buena
medida, en torno al de libertad religiosa. En este sentido, me parece muy
acertada la distincién, hecha por GoNzALEzZ DEL VALLE, entre la liber-
tad religiosa como derecho humano, cuya titularidad corresponde a todo
hombre, y como derecho constitucional, lo cual implica que en el Dere-
cho espafiol estd formalizado de una manera determinada. «La Constitu-
cién espafiola lo enumera dentro de los derechos fundamentales, lo que
conduce a que sea objeto de una especial proteccién juridica (...) y que
esté rodeado de unas especiales garantias, de acuerdo con la propia téc-
nica juridica de la Constitucién Espafiola» *.

No parece, sin embargo, que se deba mantener una total dicotomia
entre ambas vertientes —internacionalista y constitucionalista—, ya que,
entre otras cosas, es imprescindible analizar las normas de origen pacticio
en su marco constitucional *; 4mbito en el que, a su vez, incide el prin-
cipio de descentralizacién, fenémeno que, como tuvimos ocasién de sefialar
mdés arriba, ha sido una de las causas que han configurado esta particular
manera de entender las relaciones entre la organizacién politica y las Con-
fesiones.

Desde una perspectiva estrictamente juridica, y segin Garcfa pE EN-
TERR{A, este fenédmeno —la descentralizacién— implica la personalizacién
en multiples centros de decisién que «se traduce juridicamente en la
consideracién de los mismos como centro de imputacién de relaciones y
posiciones juridicas: los entes administrativos menores son cada uno titu-
lares propios de esas relaciones y posiciones, son por ello personalmente
justiciables, sin perjuicio de que muchas o algunas de esas relaciones o
posiciones puedan requerir para constituirse o para ejercitarse la auctoritatis
interpositio del Estado o de un ente distinto de tutela (por ejemplo: con-
tratar o dictar ciertos actos solemnes, etc.; pero el contrato o el acto, aun-
que deban ser autorizados o aprobados por la tutela del ente superior, son
contratos o actos propios del ente tutelado)» .

Por lo que se refiere en concteto al Estado Espafiol —y de acuerdo con
lo sugerido por el aludido administrativista—, se ha producido un fené-
meno de descentralizacién politica que trata de hacer posible la variedad
en la unidad a través de las Comunidades Auténomas ** mediante el auto-
gobierno de los pueblos. Es decir, con el principio de descentralizacién
se llega a la autonomia, concepto que reclama la produccién de normas

54 P. LomBarpiA, «El concepto actual de Derecho Eclesidstico y su marco constitucio-
nal», en AD.EE., I (1985), pag. 643.

55 J. M. GonzALEz DEL VALLE, Derecho Eclesiistico Espatiol, Madrid, 1989, pdg. 203.

5 Cfr. LomBarpfa, El concepto actual de Derecho Eclesidstico..., pag. 647.

57 Garcia DE ENTERRA-FERNANDEZ, Curso de Derecho Administrativo, 1, pég. 314.

88 Cfr, ibid., pdg. 311.
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juridicas. Es por ello pot lo que hablamos de «Estado autonémico» y por
lo que se dan relaciones tanto en el vértice (v. gr., Acuerdos Estado Espa-
fiol-Santa Sede), como con la Administracién Central (v. gr., convenios en-
tre la Conferencia Episcopal y los Ministerios de Sanidad y Justicia), como
en el nivel autonémico (v. gr., convenios entre los obispos y Srganos de
gobierno de las CC.AA. sobre patrimonio histérico artistico).

B) Situacion actual de las relaciones pacticias

1. Introduccién

Sentadas estas premisas —incidencia de la descentralizacién y relaciones
en niveles inferiotes—, no ha de extrafar que cada vez sea mayor el
ndmero de convenios suscritos. Esta pluralidad de pactos —a todos los
niveles— exige delimitar correctamente su naturaleza juridica para hacer
posible su adecuada aplicacién. Sin embargo, y antes de hacer un pro-
nunciamiento sobre este punto, resulta de interés centrar la atencién, si-
quiera sea brevemente, en el fundamento constitucional de estos pactos
formales. Dicho fundamento se encuentra, a mi juicio, en el mandato legal
de la cooperacién ®, aunque el articulo 16, 3, de nuestra norma funda-
mental no determina ni la forma, ni los sujetos, ni —en gran medida— la
materia de cooperacién ®. Es precisamente esa indeterminacién en los suje-
tos la que permite que acttien todos aquellos que, de alguna manera, tienen
competencias concordables. Cuestién en la que ha incidido tanto el tras-
lado de competencias originado por el proceso autonémico como la habi-
litacién hecha por los Acuerdos firmados con la Santa Sede en favor de
distintos érganos de la Administracién; factores ambos que producen un
efecto «multiplicador» entre los sujetos-parte ®.

También con caricter previo, me ha parecido de interés llevar a cabo
una primera distincién de figuras afines. A tal efecto, podemos diferenciar
los siguientes supuestos:

59 Puede entenderse que la cooperacién deriva, efectivamente, de la propia definicién
de Estado social y democrdtico de Derecho, y ademds, del mandato constitucional del ar-
ticulo 9 en cuya virtud deben los podetes publicos promover las condiciones para que la
libertad v la igualdad del individuo y de los grupos en que se integran sean redles y efec-
tvas.

6 En este sentido ha escrito con acierto M. J. Roca, que «la cooperacién especifica
de los poderes puiblicos con las confesiones (art. 16.3) se configura positivamente como un
mandato —un deber— para los poderes piblicos y como una oferta —un derecho— para
las confesiones religiosas; y megativamente por el respeto al principio de laicidad. Quedan,
sin embargo, indeterminadas la forma, los sujetos y en gran medida las materias objeto de
la cooperacién» («Los convenios eclesidsticos menotes como manifestacién de la actividad
convencional de la Administracidns, en Excerpta e dissertationibus in iure canonico, VI,
Pamplona, 1990, pdg. 2. Este tema de los convenios eclesidsticos menores ha sido tratado
con amplitud en el trabajo de M.2 J. Roca al que ahora me refieto y que pude utilizar —ya
antes de su publicacién— por amabilidad de su autora.

61 Ibid.
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1.° Acuerdos internacionales: en el ordenamiento juridico espafiol tie-
nen naturaleza de tratado internacional los Acuerdos estipulados con la
Santa Sede .

2.° Normativa estatal unilateral precedida de negociacién con sujetos
confesionales. Dentro de este grupo hay que distinguir varios supuestos:

a) Normativa referida a la Iglesia Catdlica, donde encontramos remi-
siones a los Acuerdos con la Santa Sede ®.

b) Normativa referida a la Confesién Judia, a la Iglesia de Jesu-
cristo de los Santos de los Ultimos Dias y a la Unién de Iglesias Cristianas
Adventistas del Séptimo Dia de Espafia, que no contiene ninguna remisién
a ningdin acuerdo *.

3.° Convenios formales entre parte civil (Administracién Central y
Comunidades Auténomas) y eclesidstica® en niveles inferiores.

En el caso de estos ultimos convenios, ¢es posible mantener su cardc-
ter internacional? Apunta en favor de esta calificacién el dato de que los
convenios eclesidsticos suscritos hasta el momento mencionan los Acuerdos
firmados entre la Santa Sede y el Estado Espafiol; e incluso en algunos de
ellos se hace alusién a las competencias de las Comunidades Auténomas en
materia de aplicacién y ejecucién de tratados. Lo cual induce a pensar que,
en efecto, dichos convenios deberian incluirse en el Derecho Internacional,
considerdndolos, entonces, como orden de ejecucién de un tratado ®.

No obstante, si tenemos en cuenta tanto las competencias atribuidas
a las Comunidades Auténomas en materia internacional ¥ como el hecho
de que en el momento de suscribir estos acuerdos no intervinieron ni el
Ministerio de Asuntos Exteriores ni el Consejo de Estado, llegamos a la
conclusién de que hay que excluirlos del d4mbito del Derecho Internacio-
nal, y circunscribirlos al Derecho interno. Ahora bien, no hay que olvidar
que la personalidad juridica internacional de la Iglesia incide sobre los

62 Ya tuvimos ocasién de referirnos tanto a la personalidad juridica internacional de la
Santa Sede como al procedimiento seguido para la firma de los Acuerdos (la via del articu-
lo 94 de la Constitucién).

63 Puede verse, a modo de ejemplo, lo que en este sentido dispone la reciente Ley de
Haciendas Locales.

6 De los previstos en el articulo 7 de la L.O.LR.

%5 Aunque tendremos ocasién de verlos mds adelante pueden citarse, a modo de ejem-
plo, los siguiente: 4) entre la Administracidn Central y la jerarquia eclesidstica, el Acuer-
do sobre Asistencia Religiosa a Centros Hospitalarios Pudblicos de 24 de julio de 1985 (Or-
den de 20 de diciembre de 1985; B.O.E. ndm. 305, de 21 de diciembre de 1985); &) entre
Comunidades Auténomas y autoridades eclesidsticas, los convenios de patrimonio histérico-
artistico [cfr. B.O.C.EEE. nim. 14 (1985), pdgs. 86 y sigs.].

% Constituye éste uno de los medios de adaptacién del Derecho Internacional conven-
cional al Derecho interno. En virtud de dicha orden, se da ejecucién a un Tratado «y, ge-
neralmente, aparece ésta como anexo a la referida orden de ejecucién» (M. DiEz pE VELAS-
co, lustituciones de Derecho Internacional Piblico, I, Madrid, 1980, pdg. 167).

67 Cfr. Carvo, Comunidades Auténomas, pég. 271. Cfr. M* J. RocA, Los convenios
eclesidsticos menores, pag. 409,
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mencionados convenios, dotdndolos de unas caracteristicas determinadas que
traen consigo la necesidad de hacer muchas excepciones en el régimen de
los convenios administrativos.

En resumen, y sin que esto suponga una calificacién anticipada sobre
su naturaleza juridica, cabe decir que el contenido propio de los convenios
menores (organizacién de un servicio —caso de la asistencia religiosa y de
ensefianza de la religién— y la creacién y funcionamiento de una comisién
mixta con competencias de naturaleza administrativa —caso de los de patri-
monio histdrico-artistico—, determinan su cardcter administrativo. La for-
ma de pacto expreso determina el cardcter convencional %,

2. Los convenios eclesidsticos menores

Dejando aparte los Acuerdos entre la Santa Sede y el Estado Espafiol
y los previstos en el articulo 7 de la L.O.L.R. con las confesiones religiosas,
por ser tema suficientemente estudiado por la doctrina, veamos los que
podriamos denominar convenios eclesidsticos menores, tanto a nivel nacio-
nal como a nivel autondémico ®; es decir, los convenios suscritos por la
Administracién Central y por las Comunidades Auténomas.

a) Nivel nacional

Dentro del primer grupo —convenios suscritos por la Administracién
Central del Estado— se deben incluir los siguientes:

1.° En materia de patrimonio histérico-artistico:

— Documento relativo al marco juridico de actuacién mixta Iglesia-
Estado sobre patrimonio histdrico-artistico (30-X-80).

— Normas para la realizacién del inventario de los bienes muebles e
inmuebles de caricter histérico-artistico y documental de la Iglesia
(30-1T1-82).

2.° En materia de asistencia religiosa:

— Acuerdo-marco (25-VII-85).
— Acuerdo entre el IN.S.ALUD. y la Conferencia Episcopal (24-
IV-86).

Veamos seguidamente, y con més detalle, cada uno de ellos.
El documento relativo al marco juridico de actuacién mixta Iglesia-
Estado sobre patrimonio histérico-artistico ™ fue suscrito el 30 de octubre

68 Ibid., phg. 410.

% De la misma manera que al describir las competencias del Estado hemos distinguido
el nivel central y autondmico, ahora seguimos esa misma esttuctura.

7 No fue publicado en el B.O.E., pero se puede encontrar en Ecclesia (1980), pdgi-
nas 1611-1612.
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de 1980 por el Ministrto de Cultura y el Presidente de la Conferencia
Episcopal. En este documento se sientan las bases para una cooperacién
técnica y econdmica (criterio IIT1)”, y, al tiempo, se incluye un compro-
miso de futuros acuerdos, cuando dispone: «Los principios generales con-
tenidos en este documento se desarrollardn en acuerdos sucesivos...» Con
base en el tenor literal de esta afirmacién, cabe mantener que las partes
estipulan una promesa de futuro que recae sobre el mismo objeto. Esta
interpretacién permite mantener el cardcter contractual en el modo de llevar
a cabo la ejecucién del Tratado ™.

Junto al Acuerdo-marco, y también en materia de patrimonio histd-
rico, contamos con el documento que contiene las «Normas con arreglo
a las cuales deberd regirse la realizacién del inventario de todos los bienes
muebles e inmuebles de caricter histdrico-artistico y documental de la Igle-
sia Espafiola» . Este documento fue firmado el 30 de marzo de 1982
entre el Presidente de la Comisién Episcopal de Patrimonio Cultural y el
Subsecretario de Cultura, y se concibe claramente como un convenio de
ejecucién de un acuerdo anterior.

Sin embargo, no toda la normativa con la que se regula esta materia
tiene cardcter bilateral; en este sentido, hay que mencionar la Ley de Pa-
trimonio Histdrico Espafiol, de 2 de junio de 1985, dictada en aplicacién
del articulo 45 de la Constitucién, pero prescindiendo de toda negociacién
con la Iglesia ™ para las cuestiones relacionadas con su patrimonio.

A pesar de las consideraciones precedentes, y aunque toda la materia
relativa al patrimonio histérico-artistico ha encontrado un amplio desarrollo
a través de convenios formales; la aplicacién en materia de educacién del

7t M2 J. Roca no duda en calificar de administrativa dicha cooperacién porque los con-
tenidos que resultan son disponibles por la Administracién. Cfr. M2 J. Roca, Lz natura-
leza, pdg. 152. En este sentido afirma ALVAREZ CORTINA que la actuacién de-la Comisién
mixta ha sido poco operativa porque «en definitiva, el régimen juridico serd el que deter-
mine la legislacién civil». A. C. Arvarez CoRrTINA, «Bases para una cooperacién eficaz
Iglesia-Estado en defensa del patrimonio histérico, artistico y cultural», en Ius Canonicum,
XXV (1985), pdg. 326.

7 En relacién con este tema esctibe ALVAREZ CORTINA: «El articulo XV del Acuerdo
sobre Ensefianza y Asuntos culturales parece inscribirse asi en la linea segin la cual el
método pacticio se utilizarfa aqui para establecer las bases de una futura regulacién de la
materia que siendo fundamentalmente de desarrollo ‘unilateral por parte del Estado, no
excluye. sin embargo, el nuevo pacto —aunque no necesariamente al mds alto nivel y
dependiendo, en todo caso, de la otganizacién territorial del Estado— cuando la necesaria
concrecidn de determinados aspectos de detalle pueda requerir la mutua actuacién o enten-
dimiento. Y, en tal sentido, la previsién de la creacién de una Comisién mixta, Comisién
mixta que igualmente se crea y funciona a nivel regional, viene a confirmarlo». [A. C. Ar-
vAREZ CORTINA, «Funcién prictica de los Acuerdos Iglesia-Comunidades Auténomas en
materia de patrimonio histdrico-artistico», en A.D.E.E., TV (1988), pag. 280]. Lo cual no
dista mucho de la interpretacién que venimos haciendo.

7 En Revista Espafiola de Derecho Candnico, 1983, pigs. 427-428.

% Cfr. D. Icuacén Borau, «El patrimonio histdrico-artistico de la Iglesia: su garantia
en el ordenamiento espafiols, en La Iglesia espasiola y la integracién de Espafia en la Co-
munidad Europea. Cuestiones selectas de Derecho Comparado, dirigida por C. CORRAL y
J. M. UrteaGa, Madrid, 1986, pdgs. 80-96.
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Acuerdo sobre Ensefianza y Asuntos Culturales suscita notable perplejidad,
pues aunque contiene bastantes remisiones a ulteriores pactos entre las
partes, en la prdctica, se ha desarrollado, en gran medida, mediante dispo-
siciones unilaterales ™, si bien redactadas de comtn acuerdo entre el Minis-
tro competente en la materia y la Comisién Episcopal de Ensefianza y Ca-
tequesis .

Sin embargo, y volviendo al tema que nos ocupa, hay que poner de
relieve el interés que revisten los acuerdos firmados en materia de asis-
tencia religiosa.

En este sentido, resulta obligado referirse, en primer lugar, al Acuerdo-
marco sobre Asistencia Religiosa en centros hospitalarios publicos 7, fir-
mado el 24 de julio de 1985. Este Acuerdo supone una opcién determi-
nada en cumplimiento de lo convenido en el articulo IV, 2, del Acuerdo
Juridico. Para su firma intervinieron, de un lado, los Ministerios de Sani-
dad y Justicia y, de otro, la Conferencia Episcopal, que recibib autorizacién
de la Santa Sede.

Ahora bien, dada la pluralidad de titulares de centros hospitalarios, di-
cho Acuerdo deberd ser completado y aplicado por otros en los distintos
niveles. De hecho, esto es lo que ha sucedido al suscribirse un acuerdo
entre el I.N.S.A.L.U.D. y la Conferencia Episcopal Espafiola el 23 de absril
de 1986, cuya naturaleza administrativa resulta indiscutida por tratarse
de un convenio de ejecucidn ™.

75 Asi, por ejemplo, en desarrollo del articulo VI se han dictado las OO.MM. siguientes:

— Orden Ministerial de 9 de abril de 1981 (B.O.E. de 20 de abril de 1981, nim. 94,
paginas 8362-8363), por la que se incorporan al nivel de Educacién preescolar y al
ciclo inicial de Educacién General B4sica los contenidos de la ensefianza de la Reli-
gién y Moral Catdlicas establecidos por la Jerarquia eclesidstica.

— Otrden Ministerial de 17 de junio de 1981 (B.O.E. de 13 de julio de 1981, nim. 66,
piginas 15979-15980) que contiene los programas oficiales de Religién y Moral
Catdlica para los ciclos medio y superior de E.G.B.

— Orden Ministerial de 6 julio 1981 (B.O.E. de 13 de julio 1981, nim. 166, pagi-
nas 15980-15982), que establece los contenidos de «Religién y Moral Catélicas en
12 y 2° cursos de BU.P. y F. P.».

— Orden Ministerial de 17 de septiembre de 1982 (B.O.E. de 24 de noviembre de
1982, ndm. 229), incorpora al régimen de educacién especial los contenidos de la
Religién y Moral catdlicas.

— Orden Ministerial de 30 de enero de 1985 (B.O.E. de 18 de febrero de 1985, nu-
mero 42, pig. 4037), por la que se establecen nuevos contenidos de Religién y Moral
catSlicas en el tercer curso de Bachillerato.

% Cfr. E. YANES, «Garantias juridicas para la ensefianza religiosa en el ordenamiento
juridico espafiol», en La Iglesia espafiola, pigs. 43-45.

77 Publicado en el B.O.E. nim. 305, de 21 de diciembre de 1985.

7 El Acuerdo entre el INSALUD y la Conferencia Episcopal fue suscrito por el Director
General del INSALUD, quien, por no formar parte de un érgano colegiado de gobierno
posee facultades administrativas, no politicas.
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b) Nivel autondmico

En cuanto al nivel autonémico —y dentro de las competencias a las
que tuvimos ocasién de aludir—, cabe sefialar, por de pronto, que las
materias reguladas en los distintos convenios han sido: asistencia religiosa
en centros hospitalarios, patrimonio histdrico-artistico y ensefianza. No se
trata de hacer ahora una descripcién detallada de cada uno de los con-
venios, pero si de establecer sus perfiles, de modo que se facilite la ulte-
rior delimitacién de su naturaleza juridica.

En desarrollo y aplicacién de lo dispuesto en el Acuerdo sobre Asun-
tos Juridicos, se han suscrito los siguientes Acuerdos:

1.° En Catalufia, el Acuerdo sobre Asistencia Religiosa Catélica en
los Centros de la Red Hospitalaria, que fue suscrito por el Conseller de
Sanidad y de Seguridad Social y por el Arzobispo de Barcelona, encar-
gado del sector de Pastoral Sanitaria Interdiocesana para los Obispos de
las Didcesis de Catalufia. «Este Acuerdo —se dice— desarrolla lo previsto
en el art. IV, 2, del Acuerdo de 3 de enero de 1979 entre el Estado
Espafiol y la Santa Sede sobre Asuntos Juridicos, y el Acuerdo-marco de
24 de julio de 1985, atendiendo a la vez al contenido de la Carta de De-
rechos del Enfermo Usuario del Hospital» ®. De donde se puede concluir
su naturaleza administrativa en cuanto convenio de ejecucién de un acuer-
do anterior.

2.° Lo mismo podria decirse de lo dispuesto por la Resolucién de la
Direccién General del Servicio Vasco de Salud —Osakidetza—, de 10 de
febrero de 1987, por la que se ordena la publicacién en el «B.O.P.V.» del
Convenio sobre asistencia religiosa catdlica en Centros Hospitalarios Pi-
blicos a su red ®. Este convenio fue suscrito por el Consejero de Trabajo,
Sanidad y Seguridad Social del Gobierno Vasco y Presidente del Consejo
de Administracién de Osakidetza; el Director General de esta entidad y
el Obispo de San Sebastidn (en representacién de los Obispos del Pais
Vasco). A mi entender, constituye éste un acuerdo de ejecucién dentro
del marco trazado por la Constitucién y el Estatuto de Autonomia de
Euskadi. Es mis, dirfa que su naturaleza es similar —y, por tanto, admi-
nistrativa— a la del Acuerdo entre el INSALUD y la Conferencia Epis-
copal.

3.° En Andalucia, el convenio fue publicado como anexo del Acuerdo
de 17 de diciembre de 1986, del Consejo de Gobierno, por el que se auto-
riza al Consejero de Salud a la firma de un convenio entre la Consejeria
y la representacion de los Obispos de Andalucia para la asistencia religiosa
catélic;a en los centros bospitalarios de la red piblica integrada de Anda-
lucia ™.

®» ADEE., IIT (1987), pig. 550.
0 BO.P.V. nim. 33, de 19 de febrero de 1987, en AD.E.E., TV (1988), pigs. 778781,
81 En el texto del citado Convenio se lee: «En cumplimiente del Convenio entre el
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4.° Finalmente, en el Principado de Asturias, el convenio figura como
un anexo de un convenio m4s amplio entre el Presidente del Principado
y el Arzobispo de Oviedo. Mis adelante tendremos oportunidad de refe-
rirnos con detenimiento a este Acuerdo.

Hasta aqui, cuanto se refiere a la normativa pactada y suscrita en
aplicacién de lo dispuesto en el Acuerdo sobre Asuntos Juridicos. Mayor
desarrollo han alcanzado, sin embargo, las disposiciones del Acuerdo so-
bre Ensefianza y Asuntos Culturales, fundamentalmente, en dos materias:
patrimonio histérico-artistico y ensefianza.

Sobre patrimonio cultural, las coordenadas legislativas a tener en cuenta
son el articulo 46 de la Constitucién y el articulo XV del Acuerdo sobre
Ensefianza y Asuntos Culturales. Una visién general de la legislacién auto-
némica pone de manifiesto que todas las Comunidades Auténomas han
asumido competencias en materia de patrimonio cultural ®. A su vez, todos
los convenios suscritos hasta el momento® reflejan lo que en su dia se
acordé en el Acuerdo Marco suscrito —a nivel estatal— por el Ministro
de Cultura y el Presidente de la Conferencia Episcopal.

Como ha subrayado ALvAREZ CORTINA, «siguiendo la pauta marcada
por el primero de estos Acuerdos, en la Comunidad Auténoma de Cata-
lufia, como consecuencia de la constitucién de la ’Comisién de Cooordina-
cién Generalitat-Iglesia en Catalufia para el Patrimonio Cultural’ de fecha
de 20 de octubre de 1981, el denominador comin que los preside es la
creacién y la determinacién de las bases reglamentarias del funcionamiento
de una Comisién mixta paritaria Iglesia-Comunidad Auténoma para el pa-
trimonio cultural, que, en esencia, son las que bdsicamente se habian reco-
gido en el documento relativo al marco juridico de actuacién mixta Iglesia-
Estado sobre patrimonio histdrico-artistico firmado por el Presidente de
la Conferencia Episcopal Espafiola y el Ministro de Cultura el 30 de oc-
tubre de 1980» *.

Particular atencién merecen, a mi juicio, los casos de Asturias y Galicia.

Estado espafiol y la Santa Sede sobre asuntos juridicos, de 3 de enero de 1979, se firmé
el 24 de julio de 1985 Acuerdo sobre asistencia religiosa catdlica en los centros hospitalarios
puiblicos, posibilitindose el mismo por Orden del Ministerio de la Presidencia de 20 de
diciembre de 1985 (B.O.E. de 21 de diciembre de 1985). Todo ello dentro del marco juri-
co disefiado por la Constitucidn que garantiza la libertad ideoldgica, religiosa y de culto de
los individuos y de las comunidades» (B.O.J.A. nim. 22, de 17 de marzo de 1987), en
AD.E.E., IV (1988), pdgs. 733-734.

82 Cfr. ALvArReEZ CORTINA, Funcién prictica, pag. 268.

8 Sefialamos a continuacién la Comunidad Auténoma y la fecha en que se suscribié el
pertiente acuerdo en materia de patrimonio artistico: Catalufia (22 de diciembre de 1981),
Castilla-Leén (16 de enero de 1984), Aragén (2 de octubre de 1984), Galicia (17 de abril
de 1985), Andalucia (19 de diciembre de 1985), Cantabria (27 dc enero de 1986), Euskadi
(7 de febrero de 1986), La Rioja (28 de abril de 1986), Castilla-La Mancha (9 de mayo de
1987), Madrid (21 de mayo de 1987), Canarias (29 de mayo de 1987). Protocolo de cola-
boracién en Exiremadura (9 de agosto de 1985).

8 AvLvArez CorTINA, Funcién prictica, psg. 210; IbpEM, «Bases para una cooperacién
eficaz», en lus Canonicum, XXV (1985), pags. 293-331.
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Como ya hemos tenido ocasién de ver, en el Principado de Asturias existe
un convenio en relacién con diversas cuestiones que son de interés tanto
para el Principado como para la didcesis; concretamente, el anexo III es
el que estd dedicado a asuntos culturales, y aunque su contenido no ofrece
ninguna singularidad en relacién con los demds convenios firmados a nivel
autonémico, sin embargo, el acuerdo en el que se integra dicho anexo
merece un estudio mds detallado. Su Predmbulo tiene un caricter progra-
mdtico ¥, pero, evidentemente, dentro del marco de lo que establece el
articulo 16, 3 de la Constitucién: si dicho Predmbulo hace referencia a la
laicidad y cooperacién, cabe interpretarlo como una ratificacién —a ni-
vel automdtico— de los principios que han de informar la actuacién
de los poderes publicos en la aplicacién de la legislacién eclesidstica.

En Galicia, €l procedimiento seguido ha sido mds original a] firmarse
un acuerdo-marco ¥ que guarda sus diferencias con el suscrito por el Prin-
cipado de Asturias ¥. Dicho acuerdo fue ratificado el 27 de abril de 1985
y en €l se prevé la realizacién de convenios singularizados especificos entre
la Xunta y la Iglesia. También en este caso se estd dentro de las coorde-
nadas de lo dispuesto en el articulo 16, 3 de la Constitucién. Incluso, pue-
de decirse que la Xunta ha establecido como cauce legal para hacer efec-
tiva la cooperacidén a nivel autonémico, la via de los convenios. No obs-
tante, y como apunta M.* J. Roca, el apartado III suscita mayores dudas
porque en él las partes se obligan «a ejercer el arbitraje en la aplicacién
e interpretacién de dichos convenios». Es decir, ¢excede la discrecionali-
dad de la Administracién el sometimiento de los convenios al arbitraje?
En principio parece que no, porque «este Acuerdo no establece «directri-
ces» a la politica de la Xunta a las que no estuviera ya obligada por la
Constitucién (art. 16, 3); simplemente, concreta y limita la forma en que
debe ejercerse la cooperacién y prevé también una forma determinada de
aplicacién e interpretacién.

8 En el Predmbulo se dispone lo siguiente: «Reunidos en Oviedo el dia 18 de febrero
de 1987, el Excmo. Sr. D. Pedro de Silva Cienfuegos-Jovellanos, Presidente del Principado
de Asturias, y el Excmo. y Revdmo. Sr. D, Gabino Diaz Metchdn, Arzobispo de Oviedo, ac-
tuando en representacién, respectivamente, de la Comunidad Auténoma Principado de Astu-
rias y de la Didcesis de Oviedo, ambas partes, dentro del marco de relacién que definen el
articulo 16 de la Constitucién espafiola y el Acuerdo entre el Estado espafiol y la Santa Sede
sobre Asuntos Juridicos de 3 de enero de 1979, y sin perjuicio de la independencia de actua-
cién que las Instituciones representadas tienen en los respectivos dmbitos de su exclusiva
competencia, reconocen la existencia de dreas en las que confluyen intereses comunes cuya ade-
cuada gestién requiere una actuacién que en todo momento debe responder a principios de
leal colaboracién y entendimiento en aras de la mejor satisfaccidn de las necesidades gene-
rales de la Comunidad asturiana. En virtud de lo enunciado, ambas partes declaran como
principios orientadores de las relaciones interinstitucionales los de colaboracién, coopera-
cién, intercambio permanente de informacién en las dreas citadas y respeto riguroso de su
singular dmbito de actuacién», en A.D.E.E., 1I1 (1987), pdg. 522.

8 Publicado en B.O.C.E.E. ntm, 14 (1987), pigs. 92-94.

8 Anteriormente dejdbamos constancia del cardcter programético del predmbulo del
convenio asturiano, cuyo marco juridico de actuacién se limitaba a lo que recogian los
anexos. )
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Aunque no aparezca en el texto ninguna determinacién acerca de las
competencias a las que se refiere el acuerdo, entendemos que sélo afecta
a las administrativas, ya que para su estipulacién no ha intervenido el
Parlamento» ®.

En aplicacién de lo dispuesto por el acuerdo del que venimos hablan-
do, el primer convenio que se firmé fue el de patrimonio histSrico-artis-
tico y documental de la Iglesia, que no reviste peculiaridad ninguna en re-
lacién con los que hasta ahora hemos visto (salvo, claro estd, que se sus-
cribe en aplicacién de un acuerdo-marco a nivel autonémico). La segunda
manifestacién de cardcter pacticio es el convenio sobre ensefianza de la
religién, que lleva fecha de 11 de noviembre de 1988 y fue suscrito por
el Conselleiro de Educacién y Ordenacién Universitaria y el Arzobispo de
Santiago. En el Predmbulo establecen las partes: «Nos proponemos esta-
blecer un Convenio para ofrecer vias de colaboracién e intercambio de
pareceres, proponer objetivos comunes, compartir y ejercer el arbitraje en
la aplicacién e interpretacién de cuanto se relaciona con la ensefianza de
la Religién y Moral Catélicas en los sectores escolares no universitarios.»

Las disposiciones que siguen vienen a ser una concrecién en la Comu-
nidad Auténoma gallega de la legislacién general derivada del Acuerdo
entre el Estado Espafiol y la Santa Sede y de la Constitucién, asi como de
las normas posteriores que los desarrollan.

3. Problemitica que plantean los convenios menores

Una vez vistos los convenios suscritos hasta la fecha, interesa perfilar
su naturaleza juridica, que es, sin duda, la cuestién que encierra mayor
dificultad.

Por de pronto, conviene recordar que, al hablar de los convenios sus-
critos en nuestro pafs, ponfamos de relieve que éstos deberfan incluirse
en la actividad convencional de la Administracién. Pues bien, los admi-
nistrativistas —p. ej., GARCfA DE ENTERRfA, MarTiINEZ LOPEZ-MURIZ,
MENENDEZ REXACH—, al estudiar los convenios administrativos, recon-
ducen el tema a la categoria del contrato o de la norma ®.

a) Rasgos de caricter contractual

Siendo manifestacién de la actividad contractual de la Administracién,
estos acuerdos participan —atendiendo a su constitucién— de un fondo
contractual, pues aunque las obligaciones que se imponen las partes tienen

8 RocA, Naturaleza juridica, pig. 160.

8 Hemos basado el estudio de esta figura, principalmente, en: GArcfA DE ENTERRiA-
T. R. FernNANDEz, Curso de Derecho Administrativo, pag. 617; ]J. L. Marrinez L6PEZ-
Mufiz, Los Consorcios en Derecho espafiol, Madrid, 1974, A. MeNEnbez RexacH, Los
Convenios entre Comunidades Auténomas. Comentario al articulo 145.2 de la Constitucion,
Madrid, 1982, pégs. 32-83. ,
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su origen en una fuente legislativa anterior, es mediante pacto como se
delimitan el alcance de esas obligaciones preexistentes ®. Es decir, se ori-
ginan por una voluntad conjunta, por concertacién de los dos sujetos. En
este sentido, se distinguen de las normas que dicta la Administracién en
ejecucién de los Acuerdos, normas que tienen cardcter unilateral aunque
hubieran ido precedidas de negociacién con la Iglesia®

No obstante, el supuesto que analizamos ahora es distinto porque el
acuerdo de voluntades que se produce entre las partes es simultdneo; esa
simultaneidad es la que acerca la figura del convenio a la del contrato;
aunque no son de esta opinién GArcia DE ENTERRTA-FERNANDEZ, al con-
siderar que no es éste un fenémeno de intercambio, sino de un simple
acuerdo sobre la medida de una obligacién, o de una ventaja tipicas de una
relacién de sumisién juridico-piblica previamente establecida entre la Ad-
ministracién y la persona que con ella conviene *

No hay inconveniente en admittir que, en rigor, los convenios ecle-
sidsticos son una concertacién entre dos sujetos sobre la medida de una
obhgac1on de cardcter pubhco El caso miés claro es el de los convenios
autonémicos de asistencia rehglosa que concretan —para el territorio de
la Comunidad Auténoma— las obligaciones contraidas por el Estado en
el Acuerdo sobre Asuntos Juridicos y desatrolladas en el Acuerdo marco
con la Conferencia Episcopal Espafiola.

Ahora bien, a diferencia de lo que sucede en los contratos administra-
tivos (en los que hay desigualdad Administracién-administrados), en los
convenios eclesidsticos se da igualdad entre las partes y, por tanto, no
son aplicables las prerrogativas de la Administracién; esto es, la Iglesia
posee competencia sobre la materia objeto del convenio, competencia que,
a su vez, ha sido expresamente reconocida por el Estado *

Aunque, en efecto, la igual posicién juridica de las partes posibilita que
se dé una relacién contractual, el hecho de que la obligacién no nazca
del convenio, sino que tenga su origen en una ley anterior, aleja éste de

2 A pesar de lo que acabamos de afirmar conviene tener presente que estos acuerdos
estdn excluidos de la L.CE. El articulo 2 establece: «No obstante lo dispuesto en el ar-
ticulo anterior, quedan fuera del 4mbito de la presente Ley los siguientes contratos 'y nego-
cios juridicos de la Administracién:

4. Los convenios de cooperacién que célebre la Administracién con las Corporaciones
Locales u otros entes de Derecho publico. -

7. Los convenios de colaboracidn que, en virtud de autorizacién del Gobierno, celebre
la Administracién con particulares y que tengan por objeto fomentar la realizacién de acti-
vidades econdémicas privadas, de interés publico.»

El caso al que ahora nos referimos, habrla que incluirlo —con matices— dentro del
primer supuesto.

9 En esos casos, la negociacién y la norma estdn perfectarnente diferenciadas, de tal
manera que la norma que emana de la Administracién, no necesitaria para su eficacia la
conformidad previa de la Iglesia.

92 Garcia pE ENTERRIA-T. R. FERNANDEZ, Curso de Derecho Administrativo, pig. 620.

93 Cfr. M2 JosE Roca, Los Convenios eclesidsticos menores, pig. 412.

% Basta ver en este sentido las continuas remisiones a acuerdos posteriores que se re-
cogen en los Acuerdos concordatarios de 1976 y 1979.
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la figura de los contratos por carecer de causa que justifique su existencia.
Con ello, queremos significar que la obligacién de conservar y tutelar el
patrimonio histérico, el deber de poner los bienes culturales al servicio
de la sociedad, la atencién pastoral a los enfermos internados en hospitales,
y otras materias objeto de los convenios son cuestiones que tienen su ori-
gen en las leyes (Constitucién, Acuerdos...) no en los convenios. Por con-
siguiente, lo que hace el pacto es delimitar el alcance de esas obligaciones
nacidas en una ley anterior, pero no crearlas. Esta es, precisamente, la
causa del contrato: la fijacién del alcance concreto de las obligaciones que
proceden de otra fuente. «Asi —escribe M.* J. RocA—, la Administracién
y la Iglesia se obligan, al perfeccionar un convenio, aunque no creen” pro-
piamente esas obligaciones, porque concretan el alcance dentro del cual son
exigibles, eliminando, de esta forma, la incertidumbtre sobre su extensién
y régimen» *.

Con todo, no es posible hablar —sin mds matices— del carécter con-
tractual de estos convenios *. Porque, asi como la naturaleza juridica con-
tractual de los convenios de patrimonio histdrico-artistico estd clara cuando
tratan de la constitucién y composicién de las comisiones mixtas Iglesia-
Estado o Comunidad Auténoma; no sucede lo mismo cuando aluden a su
funcionamiento, en cuyo caso se limitan a establecer las bases reglamen-
tarias del mismo 7. Ello nos obliga, como haremos en seguida, a analizar
los posibles rasgos normativos que se dejan ver en este tipo de pactos.

No obstante, y a modo de resumen, diré, que se da en estos convenios
el principio de igualdad de posicién juridica que permite hablar de natu-
raleza contractual. «Si en los convenios administrativos tal igualdad ha de
buscarse en el intercambio de prestaciones, puesto que hay desigualdad en
la relacién Administracién-administrado, en los convenios eclesidsticos, la
igualdad requerida se da entre las partes: tanto la Iglesia como los poderes
publicos ejercen competencias propias, y, como consecuencia de esto, la
prestacién y contraprestacién tienen igualdad de titulo, aunque puedan, 15-
gicamente, ser desiguales o diferentes en sus contenidos» *.

b) Rasgos normativos

Por tanto, y en principio, podemos afirmar que todos los convenios
estudiados tienen naturaleza contractual por lo que se refiere a su cons-
titucién y a determinadas cldusulas contenidas en ellos. No obstante, en

95 M2 J. Roca, Los Convenios eclesidsticos, pgs. 413-414. La autora traslada a los
convenios eclesidsticos la argumentacién respecto de los conciertos de la Administracién de
GArcis pE ENTERRIA (cfr. Curso de Derecho Administrativo, pégs. 624-627).

% Fsta naturaleza contractual resulta clara en los convenios surgidos a partir de otros
anteriores o en los de asistencia religiosa (la Administracién se obliga a facilitar determi-
nadas condiciones materiales y la Iglesia se obliga a prestar la atencién pastoral). Cfr. M2 J.
Roca, Los convenios eclesidsticos menores, pig. 415.

97 Cfr. ALVAREZ CoORTINA, Funcién prictica, pég. 270.

9% M.a J. Roca, Los convenios eclesidsticos, pag. 427.

42



los convenios se advierten también las notas propias de la actividad nor-
mativa; es decir, no se limitan a «concretar» derechos subjetivos para las
partes, «sino que constituyen reglas generales de conducta, normas per-
manentes de obrar que no afectan sélo a la Administracién y a la jerarquia
eclesidstica, sino que imponen obligaciones a terceros; crean situaciones
juridicas generales que no se agotan con su cumplimiento, sino que entran
en accién cada vez que se verifican las condiciones requeridas para su ejer-
cicio» *. .

En este sentido, algunos convenios autonémicos en materia de patri-
monio histérico reciben el nombre de «Reglamentos» '® y los.de asistencia
religiosa se integran en el reglamento interno del centro hospitalario .
De ahi que estos tltimos impongan obligaciones a terceros como el deber
de suministrar informacién a los capellanes por parte del personal del hos-
pital, o el deber de los capellanes de respetar la libertad religiosa de los
pacientes. Sin embargo, no cteo que a partir de estas consideraciones pue-
dan equipararse los convenios eclesidsticos menores y los reglamentos juri-
dicos —dictados con base en una relacién de supremacia general '*—, ya
que tanto las personas que estdn internadas como las que trabajan en el
centro hospitalario estdn sometidas a una supremacia especial. Asi, pues,
estos convenios se asemejan mds a los reglamentos administrativos que a
los reglamentos juridicos ', quedando dentro del 4mbito organizativo in-
terno; y no obsta a esta afirmacién la naturaleza consultiva de los actos
de las comisiones mixtas '* o la necesidad de confirmacién de los mismos
actos por ambas partes '®.

Esta afirmacidn, sin embargo, no ha sido pacificamente admitida. De
hecho, suele objetarse que estos pactos no pueden tener naturaleza nor-
mativa en tanto se limiten a aplicar una ley preexistente pero no creen
Derecho '™. A mi juicio, ambas cosas son compatibles, pero para ello «ha-

% Ibid.

100 Por ejemplo, en Catalufia y Baleares.

101 Cfr., por ejemplo, el articulo 12 del Convenio de Andalucia.

182 Cfr. Garcia pE ENTERRIA-T. R. FERNANDEZ, Curso de Derecho Administrativo, pi-
ginas 209-211.

103 En concreto, los reglamentos de las comisiones mixtas de patrimonio histérico-art{s-
tico,- vy los convenios de asistencia religiosa cuando se incorporan al reglamento interno del
hospital, son dos supuestos de Reglamentos organizativos internos, en los que la Adminis-
tracién opera sobre su dmbito interno.

104 Pyuede verse el articulo III del Convenio sobre patrimonio histdrico-artistico de la
Xunta: «En los expedientes de declaracién de interés histdrico y artistico de los bienes
muebles e inmuebles pertenecientes a Entidades eclesidsticas, la Xunta de Galicia recabari
un dictamen de la Comisién coordinadora prevista en el articulo V, que deberd emitir su
parecer, no vinculante, en el plazo de un mes a contar desde el dia en que haya recibido
el oportuno escrito.» :

105V, gr.: articulo 8 del Acuerdo sobre patrimonio histérico-artistico en Andalucia:
«Los acuerdos de la Comisién se considerardn firmes por las dos partes si no hubieran sido
protestados en el término de treinta dias después de haberse comunicado por escrito a los
organismos respectivos con capacidad decisoria, sometido, en cuanto-a temas econdémicos, al
procedimiento administrativo de acuerdo con la Ley de la Comunidad Auténoma.»

106 Cfr. A. Martinez Branco, «Naturaleza juridica de los pactos  Iglesia-Comunidades

43



brd que examinar c6mo estin formuladas las proposiciones juridicas que
sitven de base a estos Acuerdos y comprobar si se fija con detalle el objeto
posible de los convenios y las peculiaridades del régimen juridico de las
actividades a las que se refieren. Si las habilitaciones en las que se basan
los convenios descienden a estos extremos, los acuerdos que se estipulen
para su ejecucién se limitardn a aplicar el marco normativo previamente
establecido, por lo que su cardcter serd meramente negocial y no «creador»
de Derecho.

Ahora bien, si, por el contrario, la norma habilitante se limita a auto-
rizar la celebracién de los convenios sin mayores precisiones, habrd que
admitir que el convenio es un acto de aplicacién de una norma previa, en
la medida en que hace uso de esa autorizacién; pero también es (o puede
ser) normativo en la medida en que establezca un régimen juridico espe-
cifico, para la regulacién de su objeto, que no estaba predeterminado en
la norma de autorizacién. Pero sucede —ademds— que la norma, si es
legislativa, serd innovadora, creativa, mientras que lo propio de la norma
reglamentaria es, de acuerdo con la ley que la habilita, dictar los preceptos
de desarrollo y aplicacién. No es su caracteristica la innovacidn, sino des-
arrollar lo que ya ha innovado la ley» 7.

Por tanto, no parece que haya inconveniente en mantener la natura-
leza normativa y ejecutiva a un tiempo de los llamados convenios ecle-
sidsticos menores. Con todo, no hemos resuelto todavia el problema de con-
ciliar la naturaleza normativa y pacticia a la vez de dichos convenios. Es
decir, ¢c6mo hacer compatible el caricter reglamentario y convencional de
estos acuerdos? Pienso que una posible solucién radica en captar bien
el concepto de ley-pacto '®. En este sentido, entiende MuRoz MACHADO que
«hay una versién tradicional de ley-pacto cuya peculiaridad consistiria en
que una vez fijado su contenido no puede ser alterado sin el concurso
de las partes que intervinieron en el pacto; la segunda acepcién de aquel
concepto podria hacer referencia a la participacién de una voluntad ajena
a la que ostenta el poder normativo (aunque sea la voluntad del titular del
poder normativo la dnica que da fuerza y valor a la ley) en la fijacién
del contenido del texto; y la tercera, que la ley precisa como requisito de

Auténomas sobre patrimonio cultural», en A.D.E.E., II (1985), pdgs. 363-367. Aunque
efectivamente no se da una intervencién de los Srganos legislativos regionales ello no obsta
para su calificacién como «normas». Como es bien sabido, este término comprende disposi-
ciones formales de 4mbito méds amplio que la ley (ley, decretoley, decreto, reglamento, etc.).

107 M. J. Roca, Los convenios eclesidsticos menores, pig. 419.

18 A ello hicieron referencia P. LomBArDfA, «Fuentes del Derecho Eclesidstico espafiol»,
en Derecho Eclesidstico del Estado, Pamplona, 1980, pdgs. 190-191; A. MoriLLa, Los
Acuerdos entre el Estado y las confesiones religiosas en el Derecho espafiol, Barcelona, 1985,
pégina 337, en relacién con los acuerdos regulados en el articulo 7 de la LOLR.; y E.
BaJET, «Acuerdos entre la Generalitat de Catalufia y la Iglesia Catdlica. Presupuestos doc-
trinales», en Ius Canonicum, XXIII (1983), pig. 870, en relacién con los acuerdos de la
Comunidad Auténoma de Catalufia.
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validez y de eficacia la concurrencia de dos poderes, uno de los cuales ajeno
al legislativo ordinario, que la aprueban conjuntamente» '®.

¢En qué medida cabe hablar, entonces, de pactos normativos?

A mi juicio, y como ha puesto de relieve M.* J. Roca, sélo las dos
primeras acepciones —de las sefialadas por MuRoz MacHADO— son apli-
cables al caso de los convenios eclesidsticos menores, ya que el ordena-
miento juridico espafiol prevé que siempre es necesario un acto de apro-
bacién estatal posterior al pacto. De forma, que no es el convenio el que
le da fuerza normativa a esas disposiciones, sino el acto de aprobacién
unilateral.

En efecto, si estos pactos necesitan un acto de aprobacién unilateral,
en consecuencia deberin tener —dentro de la jerarquia normativa— el
rango que le corresponda segin la jerarquia del 6rgano del cual procede.

Cabe preguntarse, entonces, qué sucede en el supuesto de que un
convenio no haya recibido esa aprobacién unilateral, aprobacién que se
manifiesta en la publicacién en el propio Boletin Oficial ™. En otros tér-
minos, los convenios eclesidsticos ¢son contratos con un régimen especial
o fuentes de Derecho?

Creo que no es posible dar una respuesta unitaria para todos los casos.
Aunque todos los convenios tengan origen pacticio, cada uno, segin las
formalidades seguidas para su aprobacién y publicacién unilateral, se in-
sertard dentro del ordenamiento bien como fuente creadora de Derecho,
bien como producto exclusivo de su aplicacién. Ello no es mids que una
conclusién deducida del andlisis de la situacién pacticia a nivel autond-
mico, pues la variedad de autoridades que han estipulado convenios me-
nores y las distintas formas de publicacién no encuentran justificacién en
las diferencias de régimen que establece la legislacién autonémica sobte
el Presidente, el Consejo de Gobierno y la Administracién dentro de la
Comunidad Auténoma . Esto exige, por nuestra parte, una referencia,

19 S, MufNoz Macuabo, Derecho Piblico de las Comunidades Auténomas, 1, Madrid,
1982, pig. 283.

110 Tal es el caso del Reglamento para el funcionamiento de la Comisién mixta Genera-
litat-Iglesia en Catalufia para el Patrimonio histérico-artistico de Catalufia.

11 Ma J. Roca, Los convenios eclesidsticos menores, pig. 422. Un elenco de la legisla-
cién autondémica en las Comunidades donde se han suscrito convenios eclesidsticos es el
siguiente: Ley del Gobierno de Euskadi 7/1981, de 30 de junio, B.C.A. nim. 8 (1980-
1982), pdgs. 50-59; Ley del Parlament, del Presidente y del Consell Executiu de la Gene-
ralitat 3/1982, de 21 de marzo, B.C.A., niim. 0 (1980-82), pigs. 80-82, modificada por Ley
11/1983, de 27 de junio, B.C.A. nim. 3 (1983), pdg. 886; Ley reguladora de la Xunta y de
su Presidente 1/1983, de 22 de febrero, B.C.A. nim. 2 (1983), pdgs. 576 y sigs.; Ley del
Gobierno y la Administracién de la Comunidad Auténoma 6/1933, de 21 de junio, B.O.J.A.
nimero 60, de 29 de julio; B.C.A. nim. 4 (1983), pdg. 1516; Ley de organizacién y fun-
cionamiento de la Administracién del Principado de Asturias 1/1982, de 24 de mayo,
B.O.PA. nim. 2, de 25 de mayo 1983; B.C.A. niim. 0 (1980-1982), pdgs. 395 y sigs.;
Ley de estructura orgénica de la Administracién de la Comunidad Auténoma de Cantabria
1/1983, de 4 de febrero, B.O.C. nim. 22, de 21 de febrero de 1983; B.C.A. nim, 1 (1983),
piginas 147 y sigs., y Ley de Régimen Juridico del Estatuto del Personal, atribuciones y
organizacién del Presidente de la Diputacién Regional de Cantabria y su Consejo de Go-
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mds en concreto al problema que plantea la forma que adoptan estos
Acuerdos.

c) El problema de la forma

Las coordenadas que debemos tener en cuenta a la hora de llevar a
cabo este andlisis comparativo de los convenios autonémicos son: 1.* las
autoridades firmantes; 2.* la forma de publicacién, y 3.* la regulacién auto-
némica de las competencias y régimen de la actividad del Presidente, el
Consejo de Gobierno y la Administracién autondémica. Con base en estos
datos, es evidente que no hay correspondencia entre las diferentes auto-
ridades que suscriben los convenios y la integracién de éstos en los or-
denamientos autonémicos. Por ello, me ha parecido de interés distinguir,
siguiendo lo apuntado por M.* J. Roca, dos grupos:

1.° Convenios firmados por Presidentes de Comunidades Auténomas.
2.° Convenios firmados por Consejeros de Gobierno.

1) Convenios firmados por Presidentes de las Comunidades Autdno-
mas. En algunos territorios autondmicos no han sido publicados oficial-
mente. Y, los publicados han adoptado formas diversas: el de patrimonio
cultural de Andalucia aparece como un anexo a una Orden de la Conseje-
ria de Cultura . En las Comunidades Auténomas de Galicia no adoptan
forma de anexo a una orden, sino que se publican directamente como

bietno 2/1982, de 4 de octubre, B.O.C. nim. 145, de 3 de febrero de 1982; B.C.A. nim. 0
(1980-1982), pégs. 448 y sigs.; Ley del Presidente y del Consejo de Gobierno de la Comu-
nidad Auténoma de La Rioja 4/1983, de 29 de diciembre, B.O.L.R. nim. 6, de 14 de enero
de 1984; B.C.A. niim. 7 (1984), pdgs. 394 y sigs., incluye la correccién de errores publi-
cada en el B.O.L.R. nim. 12, de 18 de enero de 1984; Ley del Gobierno y de la Adminis-
tracién Pdblica de la Comunidad Auténoma de la Regién de Mutcia 1/1982, de 18 de
octubre, B.O.R.M. nim. 62, de 23 de octubre de 1982; B.C.A. nim. 0 (1980-1982), p4gi-
nas 497 y sigs.; Ley del Presidente de la Diputacién General y de la Administracién de
la  Comunidad Auténoma de Aragén 3/1984, de 22 de junio, B.O.A. nim. 22, de 25 de
junio de 1984; B.C.A. niim. 9 (1984), vdgs. 1653 y sigs.; Ley sobre Régimen Juridico del
Gobierno y de la Administracién de la Junta de la Comunidad de Castilla-La Mancha 3/
1984, de 25 de abril, D.O.C.M. nim. 18, de 2 de mayo 1984; B.C.A. nim. 9 (1984), pégi-
nas 1663 y sigs., incluye la correccién de errores publicada en D.O.C. M. nim. 19, de 8 de
mayo de 1984; Ley del Gobierno y de la Administracién Piblica de la Comunidad Auté-
noma de Canarias 11/1984, de 14 de abril, B.O.C.A. nim. 11, de 30 de abril de 1963;
B.C.A. nam. 2 (1983), pdgs. 671 y sigs.; Ley Foral reguladora del Gobierno v de la Ad-
ministracién de la Comunidad Foral de Navarra 23/1983, de 11 de abril, B.O.N. nim. 47,
de 15 de abril de 1983; B.C.A. ntim. 2 (1983), pdgs. 713 y sigs.; Ley de Régimen Juridico
de 1a Comunidad Auténoma de las Islas Baleares 5/1984, de 24 de octubre, B.O.C.A.I.B.
ndmero 18, de 20 de noviembre de 1984; B.C.A. ndm. 12 (1984), pdgs. 2563 y sigs.; Ley
del Gobierno y Administracién de la Comunidad de Madrid 1/1983, de 13 de diciembre,
B.O.M. ntim. 162, de 20 de diciembre de 1983; B.C.A. nim. 6 (1983), pdgs. 2780 vy sigs.,
y Ley del Gobietno y de la Administracién de Castilla y Leén 1/1983, de 29 de julio,
B.O.C.L. ntm. 6, de 30 de julio de 1983; B.C.A. mim. 4 (1983), pdgs. 1600 y sigs. (cfr.
ibid.),

112 Cfr. Orden de 2 de abril de 1986, de la Consejeria de Cultura, en B.O.J.A. de 6
de mayo de 1986, pags. 1412-1413.
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acuerdos o convenios '’; vy, finalmente, el convenio entre la Didcesis de
Cartagena y la Regién de Murcia figura como anexo a una resolucién de
la Direccién Regional de Cultura, y el de la Rioja, como anexo a una reso-

lucién del Consejero de la Presidencia ™.

2) Convenios suscritos por Consejeros de Gobierno. En este segun-
do supuesto nos encontramos con convenios publicados con el rango de
Orden, como el de Aragén, Madrid y los de Catalufia de asistencia reli-
giosa '®. Figuran como convenios o acuerdos los de Castilla y Leén y Ba-
leares; como acuerdo del Consejo de Gobierno, el de Andalucia sobre
asistencia religiosa, y como resolucién del Consejero de Cultura, el de
patrimonio histérico-artistico del Pais Vasco .

De todo ello se deduce la necesidad de establecer de alguna manera las
pautas que aseguren, de un lado, la publicacién de los convenios tal como
han sido constituidos por la voluntad comtn de las partes, y, de otro,
la forma de publicacién que mejor se adecie a su naturaleza.

Ademis, en el supuesto de que los convenios tengan un destinatario
general, deben ser publicados como normas cuyo rango no puede ser infe-
rior al orden ministerial en el nivel nacional o de la Consejeria corres-
pondiente en el nivel autonémico, en atencién, precisamente, a la auto-
ridad suscribiente.

No obstante, scémo garantizar —y ésta serfa la ltima apreciacién—
el que dichos acuerdos no sean vulnerados por una norma posterior? En
este caso, se hace necesario dar juego en el 4mbito del Derecho interno
al «principio pacta sunt servanda para las obligaciones publicas contraidas
en virtud de convenio eclesidstico» .

13 Cfr, D.O.G. niim. 107, de 5 de junio de 1985; D.O.G.M. ndm. 19, de 13 de mayo
de 1986, pdgs. 696-697; B.O.C. nim. 28, de 10 de febrero de 1986, pdgs. 325-326.

14 Cfr, BRM. de 6 de febrero de 1986, pdgs. 460-461.

215 B.O.A. nim. 40, de 14 de noviembre de 1984, pdgs. 734-755, Orden de 9 de noviem-
bre de 1984; B.O.M. nim. 114, de 19 de junio de 1987, pdg. 4; D.O.G.C. niim. 780, de
(119 de diciembre de 1986, pdgs. 4284-4285; Ordenes ministeriales de 10 de diciembre

e 1986.

16 BO.C. y L. de 30 de enero de 1984, B.O.C.A.LB. de 10 de junio de 1985, pags. 221-
223; B.O.J.A. ntm. 22, de 17 de marzo de 1987, pdgs. 844-846; Acuerdo del Consejo de
Gobierno de 17 de diciembre de 1986 y B.O.P.U. de 3 de abril de 1986, pdgs. 1844-1846.

417 M. J. Roca, Los convenios eclesiisticos menores, pig. 425.
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TABLA DE ABREVIATURAS

ADELE. Anuario de Derecho Eclesidstico del Estado.

B.CA. Boletin Oficial de las Comunidades Auténomas.

B.OA. Boletin Oficial de Aragén.

B.OC. Boletin Oficial de Cantabria.

B.O.CA. Boletin Oficial de la Comunidad Auténoma de Canarias.

B.O.C.AIB. Boletin Oficial de la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares.
BOCEE. Boletin Oficial de la Conferencia Episcopal Espafiola.

B.OCL. Boletin Oficial de las Comunidades de Castilla y Leén.
B.O.D. Boletin Oficial del Ministerio de Defensa.

BOJA. Boletin Oficial de la Junta de Andalucia.

B.OM. Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid.

B.ON. Boletin Oficial de Navarra.

B.OPA. Boletin Oficial del Principado de Asturias.

BOPV. Boletin Oficial del Pais Vasco.

B.OR. Boletin Oficial de La Rioja.

B.ORM. Boletin Oficial de la Regién de Murcia.

CEE. Conferencia Episcopal Espaiola.

D.O.CM. Documentos Oficiales de Castilla-La Mancha.

D.OG. Diario Oficial de Galicia.

D.O.GC. Documentos Oficiales de la Generalidad de Catalufia.

D.OG.V. Documentos Oficiales de la Generalidad Valenciana.



