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SISTEMATIZACION DESCRIPTIVA DE LAS COMPETENCIAS

DE LA ADMINISTRACION .EN MATERIA RELIGIOSA

A) I fzz‘raducczon

En el tema de Ia’ AdmImstramon C1v11 competente en materia re11g1o-

sa se’ involucran, de una patte, el sentido de los prificipios constituciona-
les en el tratamiento del factor religioso, v de otra,” comple;as cuéstiones
de sociologia religiosa o politica eclesidstica. :




Se hace; por ello, imprescindible establecer cuatro obsetvaciones me-
todolégicas que informardn todo nuestro estudio:

1.2} Una delimitacidn cabal del principo de laicidad, en cuyo virtud
se reﬂe}a la naturaleza solamente estatal de la regulacmn 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 nuestto ordenamiento
solamente limitado por el minimun: detivado de la necesidad» 2.

Establecido el limite que impone el principio de laicidad —y, aun-
que a primera vista pudiera parecer paraddjico— hay que ponetlo en ade-
cuada conexién con el mandato constitucional del articule 9, 2 que atri-
buye a los poderes piblicos la misién de hacer que las libertades y los
derechos (entte 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.

22) Un correcto enfogue del papel gque juegan boy dm las disposi-
ciones de rango inferior a la Constitucién.

«En la actualidad se insiste, por influencia de algunas cortientes de la
doctrina italiana, en que la Ciencia del Derecho Eclesidstico de los orde-
namientos. juridicos democratico-occidentales tiene por objeto, no sélo un
sector del ordenamiento juridico fundamentalmente piblico, sino también
predominantemente constitucional, en cuanto se vertebra® sobte la base
del derecho de libertad. religiosa. Entiendo, sin embargo, que esta afirma-
cién debe acogerse con precisién; - es declr teniendo en cuenta que el
derecho de’ libertad- religiosa, como los demis derechos ‘civiles, captados
sélo desde la perspectiva que ofrecen los textos const1tuc1onales, corre el
riesgo de quedar en una enfdtica 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

! Por factor religioso puede entenderse «aquel conjunto de actividades, intéresés 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 mtersub}etlvas en ¢l seno del ordenamiento juridico espafiol; constituyéndose, én
consecuencia, como factor social gue existe y opera en el dmbito juridico de .la sociedad
civil 'y que ejerce et ella i influjo_conformador importante y peculiars '[P J.” VILADRICH,
«Los:: principios informadores del Derecho Eclesidstico Espafiols;: en:: AAVV  Derecho
Eclesmmco del Estado Espafiol, Pamplona, 1983, 1821, .

: i}QEEE%A?A REma, Lecciones de Derecba E‘clesmtam Barce]ona, 1983 316

.
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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 1eglamentar10, en suma, en aquellos textos del Derecho
objetivo ‘que son inmediatamente operativos en telacién: con las faculta-
des, aparentemente nimias, que constituyen el real y cotidiano objeto de
los pr1nc1p10s enlos que los derech0s y hbertades fundamentales se
apoyan» *,

3.*).- Una vez deflmdo el perfll estrzctamente ]urzdzco de este. téma,
quisiera dejar sentado que no pretendo entrar en cuestiones ‘de pohtlca
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 pata que pueda tutelarse la libertad, que para mamfestarse le
Compete en una democracia- pluralista» °.

4,*) Finalmente, como una exigencia impuesta por el contemdo mis-
mo y en orden a una adecuada precisién técnica, el ¢je sobre el que se
estructira todo este traba]o es el dato posztwo De ahi que nuestro estu-
dio se centre, eén ‘ocasiones, en una constraccién sistemética’de la norma-
tiva ‘vigente; sefialando, en su caso, las’ antmomlas que su vigencla plan-
tea y que la doctrlna se va ocupando de resolver '

B) La Administmcz’érz Centml

1. leterzmzento -

Ia competenaa que "tienen Ios organos del Estado ~-como puso de
relieve LOPEZ ALARCON-— «es en algunas materias y para ciertos érganos
una competencia espectfica respecto del hecho religioso y sus manifesta-
ciones sociales; pero, cada vez es mayor el dmbito de atribuciones que va
confiriéndose a érganos comunes de la Administracién» °. Esto se traduce
en el hecho de que cuando el Estado entra a regular una materia deter-
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 Stganos comunes del Es-
tado los- que genéricamente asumen esas competencias. . .

A diferencia de lo que sucedia en perfodos histéricos antenores “aho-
ra el Estado ba;o el principio y las normas reguladoras de la 11bertad re-

4P, LOMBARDIA «Fuentes del Detecho Ecles1ast1co Espanoi», en AAVV Derecbo Ecle-
sidstico, 137,
. 3 Ihid., 37.
¢ M. Lopez ALARCéN, «Orgamzacmn de Ias confeslones rehglosas ante el Derecho es-
pafiols, 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» 7.

Por otra parte, y sobre la base de lo que establece el art1cqu 16, 3
de la- Constitucién;. es- indiscutido que el Fstado opta por el sistema de
cooperacién cotr las confesiones. Cooperacién que se llevard a cabo —dado
el mandato constitucional<— siempre que se trate de materias que supon-
gan un interés comdn para el Estado y las confesiones®. Fsta cooperacién
se ha plasmado-en el caso concreto de la Iglesia Catélica en los Acuer-
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 Comumdades Israehes S : BEIRI

2. Com.pé.z.‘éﬁciéf g:en'é.'r:iba.'r de lé.f 6rgd1éos éeﬁtmlef d’ef .E.st.ad.o

'organos centrales del Estado son, escuetamente resefiadas, Ias siguientes:
la Constitucién, la L.R.J.AE. de 26 de julio de 1957, los Decretos Of-
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 Gobietno y el Consejo de Estado’.

a) El Rey

Al Rey ? le cotresponde —a tenor de lo establecido én el articulo 56
de la: Constitucién— la representacion del: Estado en las: relaciones. intet-
naclonales. Esta funclon representatlva comprende buena parte de las

. 7 Ibzd LéPEz ALARCON at1ende aI 1mpottante papei que . juegan las confesrones rehglo-
sas:que como sujetos del desecho: de libertad religiosa dejan sentir su influencia en el
orden social. Creo que resulta ‘'de’ interés atender al éstudio “gue en su dia llevé a cabo
MiraBELLT analizando - los: sectores doctrinales -que daban razén de los clementos’ que inte-
.gran : las . confesiones religiosas, Cfr. €. MiraBeLI, L'appartenenza confessionale, Padova,
1975, pdgs. 120 y sigs.

§ «Fn dste ‘seéntido’ —escribe - ALVAREZ Cortina— Cultura y Ensefianza han sido dos
campos en los que la-contribucidn: al bien comin por parte de la Iglesxa es ampliamente
veconocida, redundando su actividad en estos campos en beneficio del interds colectivo de
los ciudadanoss (A. ALvarEz CORTINA, «Bases para una cooperacién eficaz Iplesia-Estado en
defensa del patrimonio - histdrico;’ artistico v culturals, en Iufr Canomcam, XXV (1983),
pégs. 293y sigs.).

% Cfr. Lorez ATARCON, «Oi‘ganlzacmn de las confeslones» 336, .

10" Refiiéndose al Titulo 1T de la Constitucién afirma OScAR ALZAGA «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. condicidn. de: transpersona-
lidad es la que da pleno sentido a algunas de las afirmaciones que siguen en este apartado,
y en concreto a la de predicar del mismo gue es simbolo de unidad (la del Fstads) v per
manencias {O. Avzaca,. La Constitucion espzmala de 1978 ( Comeﬂmrzo szstematzco), Ma-
deid, 1978, 3831. ‘L . S .
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competencias que le atribuye el articulo 63 y le faculta para suscribir cre-
denciales de nuestros diplomdticos y para recibir las ¢redenciales del Cuer-
po Diplomiético Extranjero en Espaiia. e e

- 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-
tidh que es exclusiva de las Cortes—, aunque —como subraya nuestra
doctrina constitucionalista— posee un dmbito considerable de discrecio-
nalidad referido a la funcién arbitral y moderadora en la representaclon
del Estado ®, - :

Sin. embargo cifiéndonos ‘a la formulacxon hteral 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 Ia Santa Sede se si-
guid, precisamente, la via del articulo 94 %,. ..

La. participacién de las Cortes. tamb1en sc hace sentir en los. acver-
dos de coopetacién, habida cuenta de lo-que dispone el articulo 7, 1 de
Ia L.O.L.R;: <El Estado, teniendo en cuenta las creencias religiosas. exis-
tentes en la soc1edad espanola establecera en sl caso, Acuerdos o.Con-

n Hay que poner de reheve, sin embargo que en vxrmd del articulo 91 ng, se otorga
ningin matgen de discrecionalidad para sancionar las leyes y ordenar su publicacién. El
citado  artfenlo 91 establece;  «El Rey sancionatd en el plazo- de quince dfas las leyes apro-
badas por las Cottes Generales v las promulgard v ordenard sa inmediata publicacién.»: .

12 Cfr. Arzaca, La Constitucidn, 383, o

13 Bisicamiente se distinguen ires tipos de Tratados Internacionales: a) los que deben
ser autorizados mediante: ley orgamca, por atribuir a una organizacidn o institucién: intes-
nacional el ejercicio de competencias derivadas de la Constitucidn; &) los que por refe-
rirse a materias politicas, unilaterales, referentes a la integridad del Estado, a derechos 'y
deberes fundamentales, a obhgacmnes financieras para la Hacienda Publaca ‘o supohgan
modificaciones leglslatlvas en todo caso requetirdn- la previa autorizacién de-las' Cortes  Ge-

nerales; y ¢) los restantes iratados:y convenios» (Arzaca, Le Comstitucion, pdgs. 418 y sig).

W Cfr, ibid., pzig 436,

15 Sobre el cardcter interpacional’de los Acuerdos puede verse la ‘séntencia” del” Tribu-
nal. Constitucional 66/1982, de 12 de noviembre, Con-referencia al Acuerda. sobre: Asuntos
Juridicos —y es evidente que es aplicable al resto de los Acuerdos— subraya que ¢no_po-
demos riencs de constatar que este Acuerds del Estado Espdfiol v la Santa’ Sede tiéne rango
de tratado internacional y, por tanto, como aprecia el Fiscal, se inserta en la clasificacidn
del articulo 94 de la Constitucién espanola (...} v una vez aphcado oficialmente ¢l tratado,
forma parte del ordenamiento internos (sentencm del T.C: 66/ 1982 ‘de: 12 de nowembre,
en B.J.C., 1982.20, pig. 1030). : :
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venios de’cooperacién con las Iglesias, Confesiones y Comunidades. reli-
giosas inscritas en el Registro que por su 4mbito y ndmero 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 patte del ordenamiento
interno del Estado,

Ademds, las Cortes: pueden recibir petlcmnes 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-
nistracion, 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 estd 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) Gobzemo

Sin - embargo y dado que por- el momerito solo estatmos hac1endo una
sistematizacién descrlptwa veamos: que sucede con 1as competenclas del
Gobierno.

«El Gobierno —ha escrito STEIN Y_. se encuentra entre el Parlamen-
to, que ha sido elegido por el pueblo; ¥ el aparato-administrativo, cuyo
personal desempefia su- funcién con cardcter permanente. Por una parte,
es exponente’ de la voluntad del pueblo expresada en la ultima- eleccién,
y debe imponerla’ frente: al ‘aparato administrativo. De esta forma,- susti-
tuyendole tealiza. la ‘soberania -del pueblo, que o puede actuar por: si
misma. Con esta finalidad organiza, dirige y vigila el aparato administra-
tivo, cuidando que los intéreses de la: totahdad séan respetados en la fot-
ma e que han sido concretizados pot el Parlamento en Jas Ieyes Pot otra
parte, constituye la-cabeza: del aparato administrativon.

Entre las funciones atribuidas al Gobierno hay que d1st1ngu1r Ias po—
liticas y las }urldlcas Y a su vez, dentro de las primeras se diferencian:
) la politica interior que tiende a dirigir la actividad del poder piblico
fijando el programa legislativo; 5) la politica exterior, actividad discre-
cional aunque ratificada por la actividad de las Cortes Generales yc)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 quie Inclun' tanto la funcién eje-

87, SANCHEZ AGESTA El sistema polztzco de lct Comt:tm:mn de 1978 En:aya de i
sistema, Madrid, 1980, pdg. 318.
7 E S’I‘E‘IN Derecho politico, Madrid, 1973, pdp. 82
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cutiva de las leyes dictadas por las Cortes, como la funcién reglamentaria
que tiene hoy una 1mportanc1a de primer otden por attibuir 2 la Adminis-
tracién un poder ‘de creacién de normas juridicas ®.’

Esta distincién de’ funciones politicas y ]umdxcas 108 permzte hablar
con exactitud de ciencia del Derecho Eclesidstico en’ cuanito ciencia juri-
dica —con su método especifico— y no de politica eclesidstica. A juicio
de HERVADA es este el ‘motivo que ]ustlflca la autonomla del Derecho
Eclesiastico. '

“«¢Cudl es, pues, la formalidad propla dél Derecho Eclemastmo? (...
la proyeccidn civil —la politicidad— del fenémeno religioso, un fendie-
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-
yorfa del resto de las materias reguladas por el Derecho del Estado —-en
general, por el Derecho de la sociedad civil—, que implica la aphcacmn
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 matetia de
caractetisticas distintas, sobre la que el Estado tiene competencia sélo en
una-determinada proyeccién. Hay un claro hecho diferencial entre las mia-
terias - que son ‘por su naturaleza civiles y la ‘que no lo es; y sélo tiene
una limitada proyecciés civil: Para estudiatla se requiere en el jurista no
s6lo una especial sensibilidad, sino una' peculiar formalidad cientificas ¥, -

Por otra- parte, con base en lo que establece la L.R.J.A.E., es pte-
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 pre31d1r las actividades de cada uno
de Jos Departamentos ministetiales». Mientras que, al Consejo de Minis-
tros se le atribuyen funciones de inspeccién, preparacién de proyectos de
ley v el ejetcicio de la funcién reglamentaria ®.

8 Cfr. E. Garcia DE ENTERRIA~TR FERNANBEZ Curso de De;ecbo Admzmsimtwo, I,
Madrid, 1980, pdgs. 162 ¥ sIgS

1o J HEervapa, «Bases criticas para la construccion de la ciencia deI Derecho EcIestas~
tico», en ADEE II1, 1987, pdg. 33.-

A Las -atribuciones ‘que - & nosolros Nos interesan: son las que establecen: los slgmentes
nimeros del articulo 14 de la LRJARE.: «l. Ejercer la mzcmtlva, direccién e inspeccién
de todos los. servicios del Departamento y ia alea inspeccidn y demds : funciones: que Jes
correspondan respecto de los organismos autéhomos 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 mateﬂas proplas de su De-
partamento.»
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d} Consejo de Estado

Por lo que respecta al Conse]o de Estado aparece deflmdo mtanto en
la Constitucién como en la L.O. del Conse]o de Estado-m— como el supre-
mo rgano consultivo del Gobierno®, .~

 ¢Qué tipo’ de funciones’ desatrolla este olgano de’ Goblerno? Sin ol
vidar que las suyas son’ funciones de naturaleza consultiva, puede llevar
a cabo una armonizacién de la legislacién. En este seéntido, y con base en
lo dispuesto en el artfculo 21, 2 y 3, de la L.O, del Consejo de Estado ®

parece deducitse la ecesidad de elevar la consulta pertinente a la' hora
de estipulat los convenios previstos en desarrollo de los Acuerdos con
la Santa Sede, precmamente por su naturaleza de tratado internacional.

:'3.': Competeﬂczaz.r especzfzcas de los ar‘ganos del E.dedﬂ

a) Introducczon

. Examlnadas de modo sumatio —pero para Io que aqu1 1nteresa, su-
ficiente— las ‘competencias genéricas de los. 6tganos centrales del Estado,
fijemos nuestra.atencidén en las especificas. Y, en concreto, en las de dos
Departamentos Ministeriales —el .de Asuntos Exteriores y el de. Justi-
cla—, los cuales, por unas u. otras razones, a las; que se' aludird en nues-
tra exposicién y. a las que no son. ajenos Ios datos hlstorlcos son los que
concentran tales competenclas : R

b) Mzmsterzo de. Amntas Exteﬂores

' En cfecto, teferirse al Ministerio de Asuntos Extetiores resulia obh—
gado habida cuenta de la personahdad jurfdica: internacional de 1a Santa
Sede ®, sobre sobre. ‘cuya base se dsientan, los Acuerdos de 1976 y 1979

2 H] arnculo 1 de la LO. del Consejo'de Fastado de 22 de abnl de 1980 reproduice
literalmente la férmula empleada por el artfculo 107 de la Constitueidn: «El Consejo de
Estado es el suptemo dtgano consultivo del Gobietno.s

2 Articulo 21 de la L.O, del Consejo de Estado: «El Consejo de Estade en Pleno
deberd ser consultado en los siguientes asuntos: 2. Antcproyectos de Leyes que hayan de
dictarse en ejecucion, cumplimiento o desarrolle de tratados, convenios ¢ acuerdos inter-
nacionales; 3. Dudas y discrepancias que surjan en la interpretacién o cumpl1m1ento de
tratados convenios o acuerdos internacionales en los que Espafia sea patte.s

2 «Cuando afirmamos, por ejemplo, que la Iglesin —o la Senta Sede— tiene- persona-
lidad juxidica intemacionai, N0 queremos atribuir a la Tglesia —o a la Santa Sede— un
elemento o nota esencial a su. propia natutraleza o una catacterfstica de valor ahsoluto. Lo
dnico que queremos decir es gue la Iglesia —de hecho y.en un: momento histérico deter-
minado— se. ha revestido de esa condicién y ha unhzado ese insttumento o- institucién jurd-
dico-positiva, temporal y contingente.. En efecto, el mismo concepto de personalidad . juridica
internacional no: deja de. ser .una pura creacidén humana.~ficcidn juridica aungue tenga un
fundamento: objetivo . v real— que -responde: a una foxma..concteta e histdrica - de organt—
zacién - de la comunidad humana, que no. ha existido s1empre ¥ que, prabableinente; estd
en vias de superacidn.

Todo esto vale también para el Concotdato en el que o fundamental v absoluto es la

.
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La personalidad juridica internacional de la Santa Sede es una cues-
tién pacifica en nuestra doctrina. Sirva, pot 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. Limitacidn que, unida al hecho de que el Estado
de 1a Ciudad del Vaticano; queda siempre y en toda citcunstancia consi-
derado como tetritorio 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 Fstado de la Ciudad del Vaticano— del derecho
de intervencién jurfdica en todas aquellas controversias interestatales.que
tengan pot objeto fundamental intereses puramente temporales o: politicos.
Tal. género de. compromiso, adoptado en relacidén 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 tdcitamen-

te por los restantes su}etos de Derecho InternaclonaI tiene eflcacm erga
omnes» . v e e

: Los acuerdos concordatarlos que: actualmente estdn en v1g0r e pues-
tro pafs: fueron firmados por.el Ministro dei' Asuntos: Extetiores y el Car-
denal- Secretario de  Estado ;.. por- ello; y. aunque:la- tendencia de- la
L.O.L.R. ha sido Ia de agrupar enla: Direccién General de-Asuntos Re-
ligiosos del Ministerio de Justicia todas las cuestiones relativas a la ma-
teria religlosa sigue eni vigor el Reéal Decreto 984/1979, de 27 de abril
(B 0. E ndm. 104 de 1 de mayo de. 1979), cuyo artlculo 4 establece que

voluntad sincera de Ias partes. mamfestada externa y Iegltnnamente ¥ el subsxgmente com-
promiso de atenerse a lo. pactado, vy lo accidental e insttumental es [a forma juridica con-
creta - que- se utiliza en. cada momento histotico» (J, GIMENEZ ¥ MARTINEZ DE CARVA]AL
«Los C(laglcerdates en la actuahdad» en AAVV Derecbo Candnico, Pamplona, 1975 pa—
gzna 72 B
P AL PERLADO véase Santa Sede en Gnm Encsclopedm lep, Madrld 1973 pagl—

na 832 Sobte este tema puede consultarse también. la siguiente. bibliografia . bdsica: P. A.
D’Avack, Chiesa. Santa Sede e Citta. del Vaticano nel ‘Ins. Publicum  Eeclesiasticunt’, Flo-
rencia, 1936; A. C. J&Moro,: «La Santa Sede: soggeto di dititto interzionales, en Rivista di
Diritto Pubblico, 1, 1925;. C. JanwacconNg; «La personalitd giuridica  internazionale. della
Chiesan, en. Il Diritta Ecclesiastico, 1930; G. Dercavo, La Curia Romana: el gobierno
central de la Iglesia, Pamplona, 1973; V. pEL Giunich, La guestione romana ¢ i rapporti
tra stato e Chiesa fino. dla: Conzialione, Roina, 1947;. T. Puente Ecivo, La personah'dad
irtternacional de. la Cindad del Vaticano, Madnd 1965

% Bl Acuerdo de 28 de julio de 1976 fue firmado p01 Marcelino Oreja y o cardenal
Villot (Secretario de Estado). La ﬁrma de los Acuetdos de 1979 1a Iievaron a cabo 1as mis-
mas personalidades. -. ; . . . . .
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la Direccién de Relaciones con la Santa Sede dependerd directamente del
Subsecretario de Asuntos Exteriores, con nivel orgdnico de setvicio *. .

‘Cuanto venimos. diciendo se citcunscribe, en efecto, al 4mbito de la
Iglesia- Catdlica por. tenet- personalidad - juridica internacional?. Pero es
que, ademds, las competéncias especificas sobre las materias referentes a
fas demds confesiones se han’ centrado, sobre todo a partlr de 1967 como
es bien sabldo en el Ministerio de ]ustlcia

: c) : Mmzsterzo de: ]umcza'

a) Dzrecczon Geneml de Asuntos Relzgzosos

Pot su parte, el aludido Departamento atticila ‘su- actiacién ‘en la- ima-
teria que nos interesa a través, fundamentalmente, de la Direccién Gene-
ral de Asuntos Religiosos cuya competencia bésica es'la ‘direccién del Re-
gistro de Entidades: Religiosas creado por la L.O.L.R, en su articulo 5, al
tiempo- que la disposicidn final de-la misma ley concede al Ministeric de
Justicia a facultad de proponer ‘al Gobierno las chspomcmnes reglamen-
tarias: para-su organizacion y funcionamiento.

La finalidad de este Registro no es otra que’ constatar —~—por parte del
Estado— el cardcter religioso de una entidad; vy, consiguientemente, re-
conocer- la personalidad. ]undlca especial **. Basta ver en este sent1do el
R.D. de 9 de enero de 1981.- '

«Como intuitivamente se adVIerte —escribe M.? ] CIAURRIZ—', esta-
mos- ante-uno de los.temas. esenciales que plantea el estudio de la Ley
otgdnica, 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 prlnclpal medlo de publicidad

o 18 Logicamcnte el hecho de que exlsta junto a la D;recmén General dc Asuntos Reli.
giosos del Ministerio *de” Justicia' este’otro” organismo “dependiente del’ Ministeria de” Asuntos
Exteriores, puede -plantear; en ‘algfin caso, conflictos de: competencias. .

21 Con base en estos datos es como se entiende que en el texto de cada uno deé lfos
Acuerdos se recoja una misma férmula: «la Santa Sede y el Gobietno espafiol procederdn
de comdn acuerdo en la resolucidn. de las dudas o diﬁcultades. gque pudieran surgir en la
interpretacién o aplicacidn de. cualquier cléusula del presente: Acuerdo, inspirdndose patra
ello en los principios gue lo informans. Cfr. articulo VII. del Acuerdo sobre Asuntos Ju-
ridicos; “atticulo VI del Acuerdo sobre Asuntos Econdmicos; artfculo XVI del: Acuerdo
sobre Ensefianza y Asuntos Culturales; artfculo VII del Acuerdo sobre Asistencia Religio-
sa vy setvicio- militar de Clérigos y Religiosos. En este sentido ha esctito DE Dingo-Lora:
«Se trata, pues, de conservar intacto el espitritu contractual con' que ha nacido el Acuerdo
y mantenerlo con fuerza operativa a lo largo de toda su vigencia, Se. mantiené el protago-
nismo dual de los contratantes, el mismo protagonismo que generd. el Acuerdo, durante toda
su vigencia; impidiendo que inferpretaciones o aplicaciones unilatérales puedan en el futuro
desvirtuarlo. De este modo, me permito decir que su tracto de gestacidn. se proyecta 2 lo
large. de su desarsollo, en lo gue se refiere a las dudas: de interpretacién o aplicaciény C.
DeDieco-Lora, «El. cardcter piblico. de la- Iglesia en el ordenamiento jurfdico espafiol»;
en AANVV., Coustitucidn v Acuerdos Iglesia-Estado. Actas del IT Sxmposzo Hispano-Ale-
mm, Madrld 1988, pdg. 133.

B Cfr. S, Buexo SALINAS, Legzslaczon Ecleszcmxca del Estrzdo, Madnd 1986 pég 115.
Comentario al articalo 1 del Real Decreto de 9 de enero de 1981.
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de la existencia de personas jurfdicas de fndole confesional, tanto para la
organizacién confesional del Estado, como para las petsonas fisicas y juri-
dicas que pretendan instaurar con los entes confesiones relacmnes juridi-
cas dlsclphnarlas por el Decreto espanol» .

.. B’)3 La Comisidn Asesora de Lzbertad Relzgzom |

Finhalmente, y dentro de los érganos del Fstado que tienen atribuidas
competencias en matetia religiosa, hay que teferirse a la Comisién Asesora
de Libertad Religiosa, ofganismo creado también por la LO.L.R. y ads-
crito al Ministetio de- Justicia. Para su estudio, se deben tener en cuenta
los slgulentes textos normativos:

.— ‘el artficalo 8 de la L.O.LR. que postenormente fue desatrolla-

- do por

— RD. de 19 de ]umo de 1981 sobte la consntucmn de dxcha Co-
- misién; y, finalmente, por .

- Orden de'31 de octubre de 1983 sobre orgamzacmn v competen—
- clas de la Comlslon Asesora de Lzbertad Rehglosa

Los miembros que mtegran este orgamsmo sof:. el Pres1dente (que es
ei Director General de Asuntos. Religiosos); un trepresentante: de cada uno
de los Ministerios de la. Presidencia del. Gobierno, Hacienda, . Interior,
Educacién y Ciencia y Cultura; - siete reépresentantes. de las iglesias, co-
‘munidades .o . confesiones religiosas; - siete petsonas de reconocida compe-
tencia-y el Secretario, que es el Letrado jefe del setvicio 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 pretendldo
crear una comisién. mixta; En este sentido considera: Souro «mds loglco
pensar que, en lugar de una Comisién mixta, se trata de un organismo
estatal integrado por representantes de Ia Administracién. y por miembros
que, por su calificacién personal —vinculacién a una: confesién o ‘compe-
tencia técnica— resulten. mds idéneos ‘a juicio del Gobierno para prestar
su asesoramiento en orden a la mejor aplicacién de la L.OLR.»¥

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 Pet-
manente. En todo caso, se trata de un érgano que —actuando siempre a
instancias del Ministto— tiene naturaleza consultiva (lo que hace es estu-
diar, informar y proponer todas las cuestiones relativas a la aplicacién de
la L.O.LR.), pero donde ejerce su funcién. primordial es en la ptepara-
cibn y dictamen de acuerdos de cooperacién del Estado con las confesio-

B Ma JOSE CIAURRIZ La lzbermd relzgwm en el Derecho espaﬁol La Ley Orgamr:a de
Lzbe:md Religiosa, Madud 1984, pdg. 144,
A. Souro, «La Comisién Asesora de Libertad Religiosa», en Remsta de Derecho
Polxtzco, 14 (1982), pag. 47. ‘
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nes religiosas, materia en la que se exige un informe de caricter 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 cuestidn que la doctrina se ha planteado como pro-
blemdtica 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 menoresy - 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.LR.: explicitan el contenido de un: derecho
fundamental (el de libertad religiosa) que ya habia sido copstitucionali-
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: clegida: por el legislador entre las
admisibles: dentro’ del marco disefiado por la' Constitucién: para el didlogo
institucional entre. el Fstado.y confesiones: religiosas: Por ello, no const-
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» 2,7 i 00 1

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, sustrafdas del régimen
general de  las asociaciones ‘comunes. «Si - tal aserto - resulta vélido para
toda confesién religiosa-—sigue MARTINEZ-TORRON-—; con mayor motivo

3 Cfr. J. M. Contreras, «La Comisién Asesora de: Libertad Re]igiosé», en' Revista de
Derecho Constitucional, pig. 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
Tglesia Catdlica y el Estado espafiol, se pueda seguir el criterio de creacién de comisiones
ad_boc 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 Comisidn -Asesora
quedasé al margen ni que se pueda vaciar de contenido dicha comgetencia, ya que la’ con-
sulta.es preceptiva expresamente para la elaboracién v aprobacién de los- acuerdos de coope-
raci6n regulados en el articalo 7: de 1a LOLR. (art. 3.3 de la Orden), Asimismo, Ia.Co-
misidh Asesora debe desempefiar —como dice S6UTO—, en relacidn a la prueba del arraige
notorie, un papel importante, pues, por su variada composicidn, puede emitir vn dictamen
ajustado. ¢ imparcial sobre la pertinencia de los acuerdos en cada casomi .. ol o0

2 ] Martingz Torrdw, «Jerarguia y antinomias:de las Fuentes. del nuevo Derecho
eclesidstico espafiol», en AD.E.E; TIT (1987), pdgs. 119-148..... ST R
B Ibid., pag. 139.
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lo es en relacién con la Iglesia Catélica, que posefa esos acuerdos antes
de la promulgacién de la L.O.LR. Y, en este punto, coincido con a doc-
trina .en que los acuerdos con la Santa Sede no pueden considerarse como
ejecucién 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 attibuirseles»®. . ... . . .. . . e ——
Quizd convenga aludir aquf a que, al margen de la Comisién Asesora,
existen otras comisiones entre las que hay que distinguir, 2 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 Ja Comisién para la interpretacién de los Acuerdos que se deriva del
articulo VII del Acuerdo sobre Asuntos: Juridicos, del: articulo: XV del
Acuerdo sobre Ensefianza y: Asuntos Culturales, del articulo: VII del
Acuerdo sobre: Asistencia Religiosa a.las Fuerzas Armadas: y del artfcu-
lo VI:del ‘Acuerdo:sobré: Asuntos Econdémicos *;. donde. se:deja ver: que
el propio texto concordado prevé comisiones que detetminardn’ el modo
de ejecutar lo estipulado entre las partes. Y mds explicitamente ain, se
«creard una Comisién mixta» dice —entre otros— el articulo XV del
Acuerdo sobte Ensefianza y Asuntos Culturales. Cone ‘
Dentro del segundo grupo —esto es, aquellas Comisiones que, al me-
nos de modo directo e inmediato no se fundamentan en alguna norma

coticteta—, nuéstro estudio no ‘puede’ cefiirse sino a constatar el dato de-

su existencia, En efecto, los datos obtenidos, por el motnento, 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 ptrensa. Picnso, por. ello que forman parte mds del 4m-
bito" politico —de "cuestiones de polftica eclesidstica— que’ del estricta-
mente téchico-juridico, queé es el que aqui nos interesa desde la dptica’ del
Derecho Eclesidstico del Estado. - = . A
 De ahi que sea llegado el momento de analizar ahora las' competen-
cias de los drganos periféricos del Estado y la ‘Administracién autondmica.
C) La Administracién Periférica

1. Gobernadores bz'bz'lm_"_ o T .

A tenor de lo que establece el articulo 1 del RD.1801/1981, de 24
de julio, «la Administracién Periférica del Estado estard integrada pot las
Delegaciones Generales del Gobierno en las. Comunidades Autdénomas y
por los Gobiernos Civiles». A nuestros efectos resulta de interés fijarse
W Ipid, phg 145, . oo
+ 35 Es importante constatar que la-naturaleza de estas: comisiones mixtas es distinta- de

lé_pi:opia__ de.la Comisidn sesora de Libertad Religiosa que constituye uh Srgano de la Ad-
ministracién Publica dependiente del Ministerio de Justicia. :
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en la figura del Gobernador Civil porque —como representante perma-
nente del Gobierno de la Nacidn en Ia Provincia *— le:compete velar por
el ejercicio de los derechos y libertades ptblicas reconocidos y amparados
por la Constitucién ¥, Consiguientemente tiene facultades sobre asociacio-
nes y reuniones, facultades que como sefiala, por ejemplo, LopEZ ALAR-
cON necesariamente habrin 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 o _
Junto al Gobietnador:Civil, las Direcciones Provinciales Departamen-
tales tienen. ¢l. cardcter. de unidades de’ gestidn y ejecucién de la politica
del Gobierno 'y de sus programas de actuacién en.el sector correspondien-
te,  agrupando- asf los’ servicios: periféricos de:dmbito provincial de'los di-
ferentes Ministerios: y de  sus: Organismos:.auténomos (art. 5 ‘del R.D.
1801/1981, de 24 de julio).+omes oo e SR B

D) La Administracién 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. L o c ol
- Antes: de describir ‘cudles son esas competencias, interesa hacer unas
observaciones preliminares tomando: coro. puiito de partida lo que esta-
blece el articulo 2 de la Constitucién, a cuyo. tenor «La Constitucién se
fundaimentd. 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-
lidatidad entre todas ellas» ™. = . 0 oo L0
Como se ha subrayado por nuestfa doctrina constitucionalista —por
gjemplo, y entre otros, SANCHEZ AGESTA—, es claro que se omite la ca-

56 Cfr. articulo 3 del Real Decreto 1.801/1981, de 24 de julio, sobre la reforma de Ia
Administracidn periférica del Fstado. L :

31 Cfr. articulo 5 del Real Decreto 3.117/1980, de 22 de diciembre, sobre el estatuio de
los Gobernadores Civiles, . -, . o S _ '

3% Cfr, L6vpz ALARCON, «Organizacién de las confesiones religiosas», en AAVV., Dere-
cho Eclesidstico, pég. 338.° i R S - )

3 «Hste principio politico, reclamado con impaciencia por unos, aceptado con' compla-
cencia pot otros y visto por todos con recelo, se adelantd en cierta manera a la aprobacién
del texto constitucional con la concesion de preautonomias. Debemos tener plena concien-
cia de la novedad de este hecho. Y quizd de su gravedad, porque éste es el pesfil en que
1a Constitucién proyecté su filo méds agudo de innovacién, en cuanto tiene un acento poli-
ticc ¥ no se limita a establecer una nueva organizacién territorial del poder gue supere la
va centenaria articolacién. en provincias» . SAncHez AGEsta, El sistema politico de la
Constitucién de 1978. Ensayo de un sistema, Madeid, 1980, pdg. 343.
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ificacién 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 ENTERR{A— se plasmardn. en un. estatu-
to-de autonomia que debe. especificat. 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 dmbito autondmico propio. constitucional o legal-
mente establecido —afirma el citado autor 2— la norma autondmica es
suprema y excluye a las normas de cualquier otro ordenamiento, las. cua-
les, lejos de poder pretender en. dicho 4mbito cualquier- superioridad por
origen diverso, serdn-nulas por invadir Ia esfera garantizada al principio
autondémico, salvo que se trate de una norma que tenga rango suficiente
para modificar, o incluso suprimir, dicha esfera o 4mbitos. De ahi que
las normas autondmicas no estén. jerdrquicamente subordinadas al. Estado,
sino que la distincién se lleva a cabo atendiendo al principio. de compe-
tencia. «Por ello el problema bésico de todas las autonomias es justamen-
te la delimitacién del 4mbito competencial donde esa_autonomfa, y. por
tanto sus normas propias, pueden producirse» ¥.. = . o
Quizé la normativa constitucional sobre Comunidades Auténomas (so-
bre todo los arts. 148 y 149) no haya resultado todo lo clara que serfa

de desear. Asf, 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
autonomia», el problema de deslinde es notable. Tal vez un ejemplo pue-
da ilustrar lo que aqui quiere decirse. Me reficto al tema del pattimonio
histérico-artistico que, precisamente desde esta petspectiva; ha sido estu-
diado recientemente por ALvAREZ CORTINA " poniendo de manifiesto el
problema que surge al intetpretar los nlimeros 16 y 17 del articulo 148 en
relacidn 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 histSrico-artistico y aplica estos criterios a las competencias - asumidas
por las distintas Comunidades Auténomas (segin la via por la que se hu-

# 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 Organos y,
aunque en determinados aspectos actda como una -unidad v como. ral constituye una- per-
sona juridica, repatte o distribuye entre sus distintos érpanocs las también distintas funcio-
nes a cumpl:r», {sentencia del T.C, 32/1983, de 28 de abril, fundamento juridico mim. 1).

M E. Garefa pE Enterrfa y T. R, FeRnANDEZ, Curso de Derecho Administrative, 1
Madrid, 1983, pdg. 286, . S

2 Thid, pg. 282. ' '

B Ipid : _ . S TS
“ Cfr, Avrvarez Cortina, «Funcién prictica de los acuerdos Telesia-Comunidades Autd
;10151;:15_ ex; matetia de patrimonio histérico-artisticos, en ADEE., IV {1988}, pdgs. 262

guientes, - :
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biera aprobado su- estatuto). Sin embargo, aunque la via hubiera sido dis-
tinta (tetritorios histdricos; art. 143...) nos encontramos con que todas las
Comunidades han asumido competencias exclusivas. =\ . - oo
~+. 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 sf lo es —o' puede serlo— des-
de las materias: que son objeto de esa redistribucion del poder, que es, en
definitiva, el ndcleo central ‘del nuevo Estado. Por ello, el tema de /z
competencia- se - desplaza, -material y formalmente, al de las competen-
cias» ®, Es decir, si'se pretende un: estudio unitario -—tomando siempte
como referencia el: marco constitucional— es ‘preciso atender ‘a’ cada una
de-las ‘materias enconcreto, T W e
Sin qué 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 autonomfa ha de ser apro-
bado por su’ respectiva ley orgdnica . Asi, una vez qué‘ha tenido-lugar
el acto*de publicacién, pasan a-format patte 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 . CALvG Otero, r«Comtnidades "Atitdnomias |y Dérecho ' Eclesidsticon, en” Aspectos
iuridicos. de lo religivsa. en una sociedad. plural. Estudios en bonor del Dr. D. Lamberto de
Echeverria, Salamanca, 1987, Pag. 262. ;- v o it
- 46 Fpeste sentido, hay” que tener presénte que «en présencia de dos leyes en aparente
conflicto, una de las: Cortes . otra de.una -Comunidad - Auténoma, la opcién -poi’ una’' ¢ por
otra no. podré ser adoptada sobre.la base de ima superioridad . jerdequica gue no. existe, ya
gue ambds leyes tienen idéntica fuérza. v estdn directamente. ordenadas a la Constifucidn
‘deélaiqué’ son cxactamente equidistantes, sino a -partif del’andlisis de la ateibucidn que la
propia : Constitucién, con. la- ayuda: del Estatuto: de:autonomia correspondiente; hace:a uno
u otro drgana legislative de la materia de que en cada caso se trates, (Garcis DE ENTERRIA-
FERNANDEZ, Curso de Derecho’ Administrativo, 1, pags. 256-257). o o

. #1.Sobre este extremo «no hay que confundir él Estanito con'la ley que 10- aprueba, ya
que tienen. un range juridico especial; definido. por los érganos y el procedimiento gue es
hecesatio para su aprobacién vy su modificacién», Siwcurz AGESTA, El sistema politico, pé-

ina 352, L S . . o ! :

s . «T.a Constitucién ‘establece en- dos largos- pétrafos la estructura  de’ los- diganos  de las
autonomias. plengs. Estas deben comprender: una Asamblea legislativa, elegida pot suﬂ:ag;o
universal con arreglo a un sistema de representacidn proporcional gque asegure ademds .la
la representacién de las diversas zonas del tetritorio; nn Consejo de Gobierno con funcio-
nes. ejecutivas. v administrativas v un Presidente elegido por la Asamblea,_al que cotres-
ponde 1a direccidn del Consejo de Gobierno, la representacién de la comunidad v la ordi-
naria del Estado en aquélla. Fl Presidente. v el Consejo son responsables ante la Asamblea.
Y por tltimo, . un ‘Iribunal Superior de Justicia (que .parece ser mds bien un' érgano del
Fstado), que dentro de Ia unidad e independencia del poder judiclal (y absorbiendo presun-
tamente las actuales Audiencias Tesritoriales) culmina la organizacién judicial en el dmbito
de la Comunidad auténoma, sin perjuicio de la jurisdiccidn del Tribusal Supremo, y en su
caso, del Tribunal Constitucional (art, 152.1, disposicién adicional cuarta; act. 123 v artice-
lo 161)». Siwcurz Acusta, El sistema politico, pags. 354-355. :

. ¥ La jurispmdencia constitucional ha ampliado el concepto al refetirse 2 «todos aque-
Hos entes (y sus dtganos) que ejercen un poder de impetio: detivado de la soberanfa del
Estado, v procedente, en consecuencia, 2 través de una mediacién, mds o menos largs, 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 mds 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 ¢onfesiones 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 Catélica. 4Cémo conciliar esta exigencia de coope-
racién con la Iglesia Catdlica —dotada de petsonalidad juridica interna-
cional— y al mismo tiempo, la, incompetencia de las. Comunidades Auté-
nomas para concluir. tratados internacionales? A este interrogante respon-
de CALvO al sefialar que «en principic, la personalidad juridica interna-
cional de la. Iglesia Catélica impide, como. tal, una relacién. inmediata
con las Comunidades Autdnomas, 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, & poste-
riori, tienen compétencia en- la. ejecucién: de- los mismos.: Por ‘ello; ren
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 ejecucién si entra en conexién: 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, podrtia intervenir el
Estado siempre- ¢on: cardcter subsidiario. Y la-misma solucién habrfa’ de
seguirse cuando la: ¢jecucién 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

proplo pueblo. Esta nocién no es sin-duda coincidénte con la- de ‘servicio piablico’ (...},
pero cuando el servicio queda: reservado en ‘monopolio a un establecimiento cuya creacién,
organizacion y direccién son determinadas exclusivamente. por el poder piblico, no cabe
duda. de que éste es el que actdia a través: de persona. interpuesta», Sentencia de 11 de
mayo de 1983 (B.O.E. de 20 de mayo de 1983), . .+ . .

# Carvo, Comunidades Auténomas, pig. 2710 1 o0 o0 o 0

sL Cfr. Tsaser Arpanonno, «Las Comunidades- Auténomas, el Estado y 1os bienes cul-
turales eclesidsticos», en Tws Canomicur:, XXIV (1984), pig. 309. o
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II. RELACIONES ENTRE LAS CONFESIONES RELIGIOSAS :
. ¥ LA ORGANIZACION JURIDICO-POLITICA:- . oo

A) Cuestiones preliminares

“Una vez examinadas Ias competencias de la° Administracién central, pe-
‘riférica y autondmica en materia religiosa ——desde Ja peculiar perspecti-
va de su ‘considéracién como factor social—, ‘es llegado el momento: de
centrar la atencién én la' conexién entre esas entidades y las confésiones
religiosas; “en’definitiva; eri la realizacién préctica del principio constitu-
cional de-cooperacién: A ello dedicamios estd ‘segunda parte de nues-
“tro estudio: fp it e SRR e e :

El andlisis* de las ‘relaciones entre 1a Comunidad politica'y las Confe-
siones religiosas, en particular, la- Iglesia Catélica, 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 fendmeno de la descentralizacién.: - e

‘La teoria: de la pluralidad de los ordenamientos que, como es bien: sa-
bido, recibié un impulso decisivo a partir de SaNTI:RomMANG %, 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 mds alto nivel; interviniendo, para
ello, los 6rganos supremos y utilizando como. instramento- técnico los: con-
cordatos {fue precisamente ese instrumento el que calificé. ese: sistetna. de
relaciones: sistema concotdatario). ... i oo o

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 ide centrando la
atencién cada vez con mayor intensidad, en el derecho de libettad reli-
giosa, «Se hablé de orientacién constitucionalista- —escribe LoMBAR-

52 «SanTT RoMaNo (1875-1947) supera netamente el estatalismo normativo y, por tanto,
la consideracién del Estado come tinica fuente del Detecho y la subsiguiente concepcidn
monista del Derecho Eclesidstico. Para el profesor palermitano ‘el ordenamdento de la Igle-
sia y el ordenamiento de cada Estado sobre Ias materias eclesidsticas son ordenamientos di-
versos y distintos, que tienen un 4mbito propio, fuentes propias, uha 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, v por otra, el de cada uno de los Estados en particular.» V.
Rema vy A. REINA, Leeciones de Derecho Eclesidstico espafiol, Barcelona, 1983, pdgs. 143-144.

5 Estos principios también han dejado sentir su influencia en el dmbito del Detecho
Canénico, sobre todo a partir del Vaticano 1. Piénsese, por elemplo, en el reconocimiento
explicito de los derechos de los fieles. S
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pia*— cuando Ia doctrina subrayé que era necesatio 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 patece muy
acertada la distincién, hecha por GonzALEz pEL VALLE, entre la libet-
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 garantfas, de acuerdo con la propia téc-
nica juridica de la Constitucién Espafiolas =, e
 No patece, 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 otigen pacticio
efl su marco constitucional *; 4mbito en el que; a su vez, incide el prin-
cipio de descéntralizacién, fenémeno que, como tuvitos ocdsidn dé sefialar
mds arriba, ha sido una de las causas que han configurado esta particular
manera de entender las relaciones entre Ja organizacién’ politica 'y’ las Con-
. Desde una perspectiva estrictamente juridica, y segin Garcfa DE En-
TERRIA, este fenémeno —la descentralizacién— implica la personalizacién
en multiples centros de decisién que «se ‘tradiice juridicamente en la
consideracién de los mismos como centro de imputacién de’ relaciones y
posiciones juridicas: los entes administrativos menorés $on cada ugio titu-
lares propios de ‘esas relaciones y posicionés, son por ello personalmente
justiciables, sin” perjuicio de que muchas o algunas de ésas relaciones o
posiciones puedan requerir para constituirse o para ejetcitarse la auctoritatis
interpositio del Estado o de unente distinto de tutela (por ejemplo: con-
tratar o dictar cieftos actos solemnes, etc.;” pero el conttato o el acto, aun-
que deban ser autorizados o aprobados por la tutela del ente superior; son
contratos o actos propios del ente tutelado)s ¥. _ -

.. Por lo que se refiere en concreto al Estado Espaiiol —y de acuerdo con
lo sugerido por el aludido administrativista—, se ha producido un fend-
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

nal», en. AD.E.E., I (1985), pig. 643, : R .
> J. M. GonzALez DEL VALLE, Derecho Eclesidstico Espafiol, Madrid, 1989, pdg. 203.
5 Chr, Lomsarnia, EI concepto actual de Derecho Eelesidstico..., pig. 647. .
5 Garcia pE Enrerrisa-Ferninpez, Curso de Derecho Administrativo, 1, pdg, 314.
8 Cfr. ibid., pag. 311. :

"3 P. Lomsarpis, «El concepto actual de Derecho Fclesidstico v su marco. constitucio-
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juridicas.- Es por ello por lo que hablamos de ‘«Estado autonémico» y por
lo que se dan relaciones tanto en el vértice (v. gt.; 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 autoridmico (v:gt., convenios entre los obispos y érganos d
gobierno ‘de las CC.AA. sobre patrimonio histérico artistico). :
B} . Situacién actual de las rvelaciones. pacticias.-
1.  Iutroduccion _ g _ _

~ Sentadas estas premisas —incidencia de la descentralizacién y- relaciones
en niveles inferiores—, no ha de extrafiar qué cada vez sea mayor el
mimero de convenios suscritos. Esta pluralidad de pactos —a todos los
niveles— exige delimitar correctamente su naturaleza jutfdica para hacer
posible suadecuada aplicacién. Sin embargo, y antes de hacer un pro-
nunciamiento sobre este punto, resulta de interés centrar la atencidn, 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 actden 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 drganocs de la Administracién; factores ambos que producen un
efecto «multiplicadory entre los sujetos-parte®™. =~ - 0

" También con cardcter previo, me ha parecido de interés llevar a cabo

una primera distincién’ de figuras afines. A tal efecto, podemos diferenciar
los siguientes supuestos: o] o o

% Puede entenderse que la cooperacidn deriva, efectivamente, de la propia ‘definicidn
de Fstado social v democritico: 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 gque se integran sean reales y efec-

00 ' este ‘sentidd ha' eserito con: acierto - M:* ] Roca; gie “«ld’ cooperacidn :especifica
de.los poderes piblicos con las, confesiones. {art. 16.3) se- configura. positivamente comio. un
mandato —un deber— para los poderes pdblicos v como una. oferfa —un derecho— pata
las’ confesiones religlosas; y megativamente por el respeto al principio de laicidad. Quedan,
sin embatgo, indeterminadas la forma, los sujetos y en gran medida las materias objeto de
1a’ coopetacidny {«Los convenios eclesidsticos menores- como  manifestacién de la actividad
convencional de la Administraciéne, en Excerpta e dissertationibus in iure canonico, V1,
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 shora me refiero v que pude utilizar —ya
anteﬁ:la ?;9: 5\1 publicacién-— por amabilidad de su autora. - - )

.
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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, L G
-2 Normativa estatal unilateral precedida de negociacién con sujetos
confesionales. Dentro de este grupo hay que distinguir varios supuestos:
_a) " Normativa referida a la Tglesia Catélica, donde encontramos rermi-
siones a los Acuerdos con la Santa Sede ©. R R
. b) Normativa referida a la*Confesién Judia, a la Iglesia de Jesu-
cristo de los Santos de los Ultimos Dias y a la Uniéni ‘de Iglesias Cristianas
Adx.zent}stas del Séptimo Dfa de Espafia, que no contietie ninguna remisién
a ningdn acuetdo ®,

3.2 Convenios formales entre parte civil (Administracién Centtal \j

Con:lu.n_l_dad.e_s:.Al_z_ténor_nas_)' y eclesidstica ® “en niveles inferiores.

. En el caso de estos ltimos convenios, ses posible manterier su cardc-
ter internacional? - Apunta en favor de esta calificacién el dato de que los
convenios eclesidsticos suscritos hasta €l momento mencionian los° Acuerdos
fitmados entre la Santa Sede y el Estado Hspafiol; ¢ incluso’en ‘algunos de
ellos se hace alusién a las competencias de las Comunidades Auténomas en
materia de aplicacidn y ejecucién de tratados. Lo cual induce a pensar que
en efecto, dichos. convenios debetfan incluirse en el Detecho 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 4mbito del Derecho Internacio-
nal, y circunscribirlos al Derecho interno. Ahota bien, no hay que olvidar
que la personalidad jutfdica internacional de la Tglesia incide. sobre los

< :2 gadtuvimos ?casién dc_le referirnos. tanto. a la personalided jurfdica internacionsl de la
anta oede como al procedimiento segnido para la firma de los Actierdos i -
Io 9;;1 de la Constitucidn). P ST .dOS (o via del antfeu

% Puede vetse, a modo de ejemplo, lo que en este sentido dispone la recic
Heciendas Locales o0, 96 SJemblo, Jo [, e pone la reciente Ley de

2: Ke los prev(iistos en ¢l articulo 7 de 1a L.OLR. .

wnque tendremos ocasidn de verlos mds adelante pueden citarse, 2 modo de ejem-
plo, los signiente: 4) entre Ja Administracién Central y la jerarquia eclesidstica, el A?uer—
do sobre Asistencia Religiosa s Centros’ Hospitalarios Piblicos dé 24 ‘de fulio“de 1985 (Or-
den de 20 de dlczgmbre de 1985; B.O.E. niim, 305; de'21 de diciembre de 1985); &) entre
Comunidades Auténomas.y autoridades eclesidsticas, los convenios de patrimonio histérico.
artigﬁnco [cfr. BO.CEE. atim. 14 (1985), pdgs. 86 y sigs.]. o C
) Constituye éste uno de lo_s medios de adaptacién del Derecho Internacional ‘conven-
cional al Derecho interno. En virtnd de dicha orden, se da efecucién a un Tratado «y, ge-
netahneqte, aparecc €sta como anexo a la referida orden de ejecucidns (M, Dfez pr VELAS-
co, 6;;2&?.‘.‘&6&1&&3‘ deC Derec_godfﬂti'nagéoml Priblico, 1, Madrid, 1980, pdg. 167). ..
e CALve, Comanidades Antdnomas, pg. 271, Chr. M* T. nvent

eclesigsticos menores, phg. 409, e J- Roch, Los c.onvemos
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mencionados convenios, dotdndolos de unas caracterfsticas determinadas que
tracn 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 jusfdica, 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— v la creacién y funcionamiento de una comisién
mixta con competencias de naturaleza administrativa —caso de los de patri-
monio histérico-artistico—, determinan su cardcter administrativo. La for-
ma de pacto expreso determina el cardcter convencional ®, | o

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 l2 L.O.JL.R. con las confesiones religiosas,
por ser tema suficientemente estudiado, por la doctrina, veamos. los que
podtfamos denominar convenios eclesidsticos menotes, tanto a nivel nacio-
nal como.a nivel autonémico ®;. es decir, los convenios: suscritos por la

Administracién Central y por las Comunidades Auténomas. .
. a).. Nivel nacional. . | T I _
" Dentro’ del ‘ptimer grupo ‘:—ltbﬁvchids"s'u:s'critbs por la Administracién
Central del Estado— se deben incluir los siguientes: e
R En- materia- de pﬁtrifnonio_ histérico-artistico; -
" Documento ‘telativo al marco juridico de actuacién’ mixta Iglesia-
“ Estado ‘sobre’ patrimonio histérico-artistico (30-X-80). =~
. Nortnas para la realizacién del inventario de los bienes muebles ¢
- inmuebles’ de cardcter histérico-artistico y docimental de la Iglesia
CUGOITIBR). T
2. En ‘materia de asistencia’ religiosa:
— Acuerdo-matco (25-VII-85). . o T
__ Acuerdo entre el TLN.S.AL.UD. y la Conferencia Episcopal (24-
1IV-86). B A | o
' Veamos seguidamente, y con mds detalle, cada uno de ellos. . . ..
El documento relativo al matco juridico’ de actuacién mixta Iglesia-

Estado sobre pattimonio histérico-artistico ™ fue suscrito el 30 de octubre .

8. Ibid., pdg. 410, = o ol L : e
#® Pe la misma maneta qie al describit las competencias: del. Estado hemos distingaido
el nivel central y:autonémico, ahora seguimos esa misma estructura. :

. No fue publicado en el B.O.E., pero se puede encontrar en Feclesia (19805, pégi-

nas 1611-1612.
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de 1980 por- el Ministro de Cultura y el Presidente de la Conferencia
Episcopal. En este documento se sientan las bases para una cooperacién
técnica y econdmica (criterio ITI)”, y, al tiempo, se incluye un compro-
miso ‘de futuros acuerdos, cuando dispone: «Los principios generales con-
tenidos en este documento se desatrollardn en’acuerdos sucesivos...» Con
base en el tenor literal de esta afirmacién, cabe mantener que las.partes
:esupulan una promesa de futuro que recae sobré el mismo objeto.” Esta
Interpretacion permite mantener el cardcter contractual en el modo de llevar
a cabo la ejecucién del Tratado ™, I

* Junto al Acuerdo-marco, y también en’ materia de patrimoriio histd-
rico, contamos con el documerito que contiene las «Normas con arreglo
a las cuales deberd regirse la realizacién del ihventario de todos los bienes
nuebles e inmuebles de cardcter histérico-artistico'y docutnental de la Tgle-
sia Espafiola» ™. Este documento fue firmado el 30 "de ‘marzo de 1982
entre el Presidente de la Comisién Episcopal de Patrimonio Cultural y el
Subsecretatio de Cultura, y se concibe claramente como “un’ convenio de

ejecucién 'de un acuerdo” anterior. : o .
. 'Sin embargo, nio toda la normativa con la que ‘se’ regula esta’ materia
ticne caricter bilateral; “en este sentido, hay que mencionat Ta Ley de Pa-
trimonio Histérico Espafiol, de 2 de junio de 1985, dictada en aplicaéidn
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

rd - » -
a través de convenios formales; la aplicacién en materia de educacién del

" M2 J. Roca no duda en calificar de administrativa dichd coopera “los
temdos’que resultan son disponibles por la Administracidn: Cir. I\I/,I.a ??PRgg;qtfalfatzﬁ:
leza, pig. 152, En este: sentido afirma Arvarmz Cortmva due la actuacién de Ta Comisidn
mixta ha sido poco opetativa porque «en definitiva, ef régimen juridico serd el-gue deter
Ilmlrelgi }E Iegrslaczég civil». A, C. A-L\{AR.E; QORTINAi ‘«Bases- para-una: cooperacidn eficaz
nggaélgtéis f ;gg‘ c;!?zeasa #el patrimenio h1sfor1co, gr.ti.stico ¥ Clilt.L.Ital».,: _e..n Tus Canonicum,

n relacién con este tema’escribe ALvarEz CorTiNa: «El artic del:
so}‘n‘e Ensefianza y Aguntos culturales parece  inscribirse asi en.la. Iincuig gg&f%aii?ﬁ
método. pacticio se utilizaria agui para establecer las bases de una futitra regulacién de la
matetia que siendo fundamentalmente de desarsollo. unilateral' por parte del Estado, no
excluye; sin embatgo, €l nuwevo pacto —aunque no hecesarfamente al. mds -alto nivel
dependl.c:ndo, en todo caso, de la organizacidn tertitorial: del Fstadoi:. cuando lefnecesariz
concrecién de determinados aspectos de detalle pueda requetir la mutua actuacién o enten-
dqmento. Y, en tal sentido, la previsién de la creacién de:una Comisién mixtz, - Comisidn
mixta que igualmente se crea y funciona a nivel regional; viene a confirmarlos, fA- C. Av-
varrz CorTiNA, «Funcién prictica de los Acuerdos- Iglesia-Comunidades Auténomas en
matetia de patsimonio histdrico-attisticos, en AD.E.E., IV (1988), pig. 280]. Lo cual mo
dist% mucho de Ta interpretacién que venimos haciendo, . . .- ' . ) .
it En Revista Es;?aﬁola de Derecho Candnico, 1983, pigs. '427-428.. S
Cfr. D, Icuaciin Borau, «El patrimonio histérico-artistico de la Tglesia: su garantia
en el ordenamiento espafiols, en Fa Iglesia espafiola v la integracidn de E_vpa'ii;z- eit la Co-
wunidad Ewropea. Cuestiones selectas de Derecho Comparado ditigida por C. Cozra
J. M. Urreaca, Madrid, 1986, pgs. 80-96. o . o .y
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Acuerdo sobre Ensefianza y Asuntos Culturales suscita notable perplejidad,
pues aunque contiene bastantes remisiones a ulteriores pactos entre las
pattes, en la préctica, se ha desarrollado, en gran medida, mediante dispo-
siciones unilaterales ®, si bien redactadas de comin acuerdo entre el Minis-
tro competente en la materia y la Comisién Episcopal de Ensefianza y Ca-
tequesis . o :

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

En este sentido, resulia obligado referirse, en ptimer lugar, al Acuerdo-
marco sobre Asistencia. Religiosa en centros hospitalarios puiblicos 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 recibi6 autorizacion
delaSantaSede. .. o L
" 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 IN:S.A.L.UD. y la Conferencia Episcopal Espafiola el 23 de abril
de 1986, cuya naturaleza administrativa resulta indiscutida por tratarse
de un convenio de ejecucion™. L TR

T Asi, por ejemplo, en desarrollo del articulo VI se han dictado las_ OOMM. siguientes:

— Orden Ministerial de'9 de abril de 1981 (B.O.E. de 20 de abwl de 1981, mim. 94,
péginas’ 8362-8363), por- la que se incorporan al nivel de Educacidn preescolar y al
ciclo-inicial de® Educacién General Bésica los contenidos de .la ensefianza de la Reli-
gién y Moral Catdlicas establecidos por la Jerarquia eclesidstica. - :

—- Orden Ministerial de 17 de junio de 1981 (B.O.E. de 13 de julio’ de 1981, ndm. 66,
pdginas 15979-15980) que contiene los programas oficiales de Religién vy Moral
Catdlica para los ciclos medio . supetior de EGB. .

—— Orden Ministerial de 6 julio 1981 (B.O.E. de 13 de julio 1981, ntm, 166, pdgi-
nas 15980-15982), que establece los contenidos de «Religion y Moral Catélicas en
10 v 2.2 cursos de BUP. y F. P, : :

" Orden Ministerial de 17 de septiembre de 1982 (B.O.E. de 24 de noviembre de
1982, ntm. 229), incorpora: al régimen de educacién especial los contenidos de la

. - Religién y Moral catlicas. .- L . S

. Orden Ministerial de 30 de.enero de 1985 (B.O.E. de 18 de febrero de 1985, nd-
mero 42, pag. 40373, por Ja que se establecen nuevos contenidos de Religién y Moral
. catdlicas en el tercer cutso. de Bachillerato, -

% Cfr. B. Yawrs, «Garantias jutidicas para-'la- ensefianza religiosa en ¢l ordenamiento
juridico espaficl», en: La Iglesia espafiola, pégs. 43-45. o

7 Publicado. en el B.OE. niim. 303, de 21. de diclembre de 1985, .«

7 El Acuerdo entre €l INSALUD v la Conferencia Episcopal fue suscrito por el Director

General del INSALUD, quien, por no formar parte de un drgano colegiade de gobierno.

posee facultades administrativas, no politicas.
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v b)  Nivel antondmico

" En cuanto al nivel autonémico —y dentro de las competencias a las
que tavimos ocasién de aludir—, cabe sefialar, por de pronto, que las
materias reguladas en los distintos convenios han sido: asistencia religiosa
en centros hospitalarios, patrimonio histérico-artistico y ensefianza. No se
trata ‘de hacer ahora una descripcién detallada de cada uno de los con-
venios, pero sf de establecer sus perfiles, de modo que se facilite la ulte-
riotr delimitacién de su naturaleza juridica. . o C
" En desarrollo y aplicacién de lo dispuesto en el Acuerdo sobte Asun-
tos Juridicos, se han suscrito los siguientes Acuerdos:

21,2 En Catalofia, el Acuerdosobre. Asistencia Religiosa: Catélica en
los: Centros de la Red: Hospitalaria, que fue suscrito por el Conscller 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 Dibcesis de Catalufia. «Este Acuerdo ——se dice—- desarrolla lo previsto
en el art. IV, 2, del Acuerdo de 3 de enero dé 1979 éntre ¢l 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 acuet-
do-anterior, - - - T ST S LT TTUNE VUL s PSR P
i +2.% Lo mismo. podtfa decitse: de- lo-dispuesto por la: Resolucién:de la
Direccién General del Servicio Vasco:de Salid: <--Osakidetza—-, de 10 de
febrero de 1987, pot la:que se ordeha la publicacién-en el «B.0O.P.Vi» del
Convenio: sobre asistencia religiosa catdlica-en Centros Hospitalarios. Pi-
blicos a:su red ®. Este convenio fue. susctito: 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 Pafs

Vasco). A mi entender, constituye éste' un acuerdo de ejecucién dentro

del marco trazado por la Constitucién y el Estatuto de Autonomia de

Euskach Es mds, dirfa que su naturaleza es’similar —y, pot tanto, admi-
nistrativa— a la del Acuerdo entre el INSALUD y la Conferencia Epis-

copal. -

732" En Andalucta, el convenio fie publicado ¢omo atiexo del :Ac'zze;rda

de 17 de diciembre de 1986, del Consejo de Gobierno, por el que se auto-

riza al Consejero de Salud 4 la firma de un convenio entre la Consejeria
¥ Zc_z’; representacion de los Obispos de Andalucta para la asistencia religiosa
catblica en los centros bospitalarios de la red piblica integrada de Ande-

lweke®.
™ ADEE, UI (1987), pdg. 55. AU
: -_§9 B.OPY. ndm. 33, de 19 de febrero de 1987, en AD.EE.; TV (1988), pies: 778-781.

112, . ’ o
En el rexto del citade Convenio se lee; «En cumplimiento del Convenio entre el
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4.° Finalmente, en el Principado de Asturias, el convenio figura como
un anexo de un convenio mds amplio entre el Presidente del Principado
y el Arzobispo de Oviedo. Més adelante tendremos oportunidad de refe-
rirnos con detenimiento a este Acuerdo. ' '

~Hasta aqui, cuanto se refiere a la normativa pactada y susctita en
aplicacién de lo dispuesto en el Acuerdo sobre Asuntos Jutfdicos. 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 téner en cuenta
son el articulo 46.de Ia Constitucién 'y el artfculo XV. del Acuerdo sobre
Enseflanza 'y Asuntos: Culturales. Una visién: genetal de la legislacién auto-
ndémica pone de manifiesto que: todas las. Comunidades -Auténomas han
asumido competencias en materia de patrimonio. cultural ®. A su vez, todos
los convenids: suscritos hasta el momento ®: reflejan lo que en su -dia:se
acordd. en el Acuerdo Marco. suscrito —a nivel estatal— por el Ministro
de Cultura y el Presidente de la Conferencia Episcopal. . .~ = o000
Como ha subrayado Arvarez CorTiNA, «siguiendo la pauta marcada
por el primero- de. estos Acuérdos; 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 bédsicamente se habfan reco-
gido en el documento relativo al marco juridico de actuacién mixta Iglesia-
Estado sobre patrimonio histérico-artistico firmado: pot: el Presidente de
la: Conferencia Episcopal Espafiola: y. el Ministro-de Cultura-el 30: de oc-
tabre de 1980s M, win o e i e e e
.. Particular-atencién merecen; a mi juicio; los. casos de Asturias’'y Galicia.
Tistado espéﬁél vy la ‘Santa Sede soﬁfé asuntos j'uridiéos, de 3 de enero de 1979-, sé firmé
el 24 de julio de 1985 Acuerdo sobre asistencia religiosa catdlica en los centros hospitalarios
puiblicos,  posibilitindose el mismo ‘por Ovrden del Ministerio'de la Presidencia de 20 de
diciembre de 1985 (B.O.E. de 21 de diciembre de 1983). Todo ello dentto del marco juri-
co disefado por la Constitucién que garantiza la libertad ideoldgica, religiosa v de culto de
los individuos v dé las comunidadess (B.O.J.A! ndm. 22, de 17 ‘de matzo de 1987), en
ADEE., IV (1988), pdgs. 733-734. o : SR e :
8 Cfr, Auvarez Corting, Fawucidn préctica, plg. 268. . - ... . .
% Sefialamos a continuacién la Comunidad Auténoma y la fecha en que se suscribié el
pertiente acuerdo en materia de patrimonio artistico: Catalufia {22 de diclembre de 1981),
Castilla-Ledn (16 de enero de. 1984), Aragén (2. de: octubre de 1984), Galicia (17 de abril
de 1983), Andalucfa (19 de diciembte de 1985), Cantabria {27 de enero de 1986), Buskadi

(7 de febteto 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 Extremadura {9 de agosto de 1985). : .
8 Avvarez ConTiNa, Funcidn préctica, pig. 210; IpeEM; «Bases- para una cooperacion

eficaze, en Tws Canoricam, XXV (1985), pdgs. 293-331.
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Como ya hemos tenido ocasién de ver, en ¢l Principado de Asturias existe
un convenio en. relacién con diversas cuestiones que son de interés tanto
para el Principado como para la di6cesis; concretamente, el anexo IIT 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
autondmico, sin embargo, el acuerdo en el que se intepra dicho anexo
merece un estudio méds detallado. Su Predmbulo tiene un cardcter progra-
mitico ¥, 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 interpretatlo como una ratificacién —a. ni-
vel automdtico— de los. principios que han de informar la actuacidn
de los poderes piblicos en la aplicacién de 1a legislacién eclesidstica. . .
... En Galicia, el procedimiento seguido ha sido més original al 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 especficos 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. Tncluso, pue-
de. decirse que la Xunta ha establecido como cauce legal para hacer efec-
tiva la. cooperacién a nivel autonémico, la via de los convenios. No obs-
tante, y como apunta M.* J. Roca; el apartado II1 suscita mayores dudas
porque en él las partes se obligan «a ejercer el arbitraje en la aplicacién
€ 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 Ia
Constitucion (art. 16, 3); simplemente, concreta y limita la forma: en que
debe ejercerse 1a cooperacién y prevé también una forma determinada de
aplicacién e interpretacién. R R E I e I S SO o

% En el Predmbulo se dispone lo siguiente: «Reunidos en Oviedo ‘el dia 18 de febrero
de 1987, el Excmo. St. D. Pedro de Silva Cienfuegos-Jovellanos, Presidente del Principado
de Asturias, y el Excmo. y Revdmo. Sy, D. Gabino Diaz Merchin, Atzobispo de Oviedo, ac
tuando en tepresentacidn, respectivamenté, de Ja Comunidad Autdtiona Principado de Astu-
rias y de la Dibeesis de Oviedo, ambas partes, dertro del marco de relacidn que definen el
artfculo 16 de la Constitucién espafiola y el Acuerdo entre o] Hstado espafiol v la Santa Sede
sp})re Asuntos Juridicos de 3 de enero de 1979, ¥ 'sin perjuicio de la independencia dé’ actua-
cién que las Instituciones representadas tienen en los respectivos dmbitos de su exclusiva
competenci, reconocen la existeéncia’ de 4reas eén las que confluyen initereses comunes cuya ade-
cuada gestion feguicte unha actuacidn gue en tode momento debe tesponder: a principios de
leal colaboracién y entendimiento en aras de Ia mejor satisfaccidn de las necesidades gene-
ral‘cs.d'e la Comunidad asturiana. En viriud de 1o “enunciado, ambas partes declaran’ eomo
principios orientadores de las relaciones interinstitucionales los de colaboracian coopeta-
cidn, intercambio permanente de informacién en las dreas citadas v respeto.rigurgso de su
singular dmbito de actuaciény, en AD.EE, TII (1987), pdg. 522. .. '

% Publicado en BO.CEE. nim. 14 (1987), pigs. 92.94. ' .

- 57 Anterformenie  dejdbamos constanciz del carderer programético del . predmbulo  del
cgnvgmo asturtano, cuyo marco juridice de actuacién se Bmitaba 2 lo que recoglan los
aNEexos. :
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Aunque no aparezca en el texto ninguna determinacién acerca de las
competencias a las que se refiere €l acuerdo, entendemos que sélo afecta
a las admlmstratwas ya que para su est1pu1ac1on no ha mtervemdo el
Parlamento» ®

En aphcacxon de lo- dlspuesto por el acuerdo del que “venimos hablan—
do, el primer convenio dque se firmé fue el de patrimonio histérico-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. 2 nivel ‘autondmico). 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 Ofdenacién Universitaria-y el Arzobispo de
Santiago. En el Predmbulo: establecen las partes:- «Nos proponemos ‘esta-
blecer: un Convenio pata’ ofrecer- vias de colaboracién e intercambio de
pareceres, proponer ob]etlvos comunes;- compartir v ejercer-el’ arbztta]e en
la. aplicacién e-interpretacién de-cuanto se relaciona con la ensefianza de
la Religién y Moral Catdlicas 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 ¢l Estado Espanol y la- Santa Sede 'y de la. Constltucmn asi como de
las normas postemores que los desar;:o]lan : :

: _"3. Problematzca que plantem Ios convenios nierores

" Una vez vistos los convenios susctitos hasta, la fecha, mteresa perfﬂar
su naturaleza jundlca que es,. sin duda, la cuestion . que. encierra mayor
dificultad. = .

Por de pronto conviene recordar que aI hablar de Ios 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.: ¢j., GArRcia pE ENTERRfa, MARTINEZ LOPEZ MuN1z,
MENENDEZ REXACH—, al estudiar los convenios admlmstratwos recon-
ducen el tema, 2 la categoria del contrato o de la norma®

a) 'Ras'gos:'de }:dr_écte_r '(;oﬂtm'ctaal:.; _ _ _

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

% Roca, Namrﬂlem ,fzzrzdrca, pég 160 C ' '

# Hemos basado el estudio de estz fipura, prmmpalmcﬂte ‘ent GAI{CfA DE ENTERRIA—
T. R. Ferndnoez, Curso de Derecho Administrative, pig. 617; J. L. Martingz LOPEZ-
Murirz, Los Consorcios en Derecho espafiol, Madrid; 1974; A, MENfNDEZ Rexacu, Los
Convenios entre Comunidades Autbnomas. Comentario dl articrlo 145.2 de la Comtttuczén,
Madrid, 1982, pdgs. 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, pot 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 catdcter unilateral aunque
hubieran ido precedidas de negociacién con la Iglesia®. .

No obstante, el supuesto que analizamos ahotra es distinto porque el
acuerdo de voluntades_ que se produce entre las partes es simultineo; 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 Ja medida de una obligacién, o de una ventaja tipicas de una
relacién de sumisién juridico-piblica previamente establemda entre Ia Ad-
ministracién y la persona que con ella conviene *

No hay inconveniente en admittir que, en: rlgor los: convenios ecle-
sidsticos son una. concertacién entre dos sujetos sobre la. medida de una
obligacién de caricter piiblico . El caso mis claro.es el de los convenios
autonémicos de asistencia religiosa que concretan ~—para el territorio de
la Comunidad Auténoma— las obligaciones contraidas por el Estado en
el Acuerdo sobre. Asuntos. Juridicos. y desarrolladas en. el Acuerdo marco
con la Confetencia Episcopal Espafiola. . 3

- Ahora bien; a diferencia de lo que sucede en los contratos admmlstra- ‘
tivos - (en los: que hay desigualdad Administracién-administrados), en los
convenios - eclesidsticos se- da. 1gualdad entre las partes. y, por tanto, no
son aplicables las prefrogativas'de la. Administracién; esto es, la IgIesm
posee competencia sobre la materia objeto-del convenio; competencm que
a su vez, ha sido expresamente: reconocida. por el Estado ® ;

.- Aunque; en efecto, la igual posicién juridica de las pattes posﬂ)zhta que
se dé una relacién contractual el hecho de que la obligacién no nazca
del .convenio, sino que. tenga 'su or1gen en’una 1ey anterior, ale}a éste de

20 A pesar de lo que acaba_mos de aﬁlmar conviene tener presente que estos acuerdos
estdn exclyidos de la L.CE. El artfculo 2 establece: «No cbstante lo dispuesto en el ar-
ticulo anterior, guedan fuera del 4mbito de Ia presente Ley los siguienites contratos v nego-
cios juridicos de Iz Administracién: )

4. Los convenios-de coopetacidn’ gne: celebre la Admlmstracmn con las: Corporacmnes
Locales u otros entes de Detecho: publico, . .

7. Los convenios de colaboia(:lon que, en vlttud de autorlzaclon del Goblerno celebre
14 Administracidn con particulates ¥/ que’ tengan por objeto fotnentar la realizacidn de acti-
vidades econdmicas privadas, de interds piiblico.»

El caso al que ahora nos. referimos, habria quc incluirlo. —con maticés—: dentro del
pnmer supuesto,

9 En esos casos, la negoclacmn v la notma. estdn perfectamcnte dlferencmdas, de- tal
manera que la norma gue emana: de la Admmmtramon no necesitaria para su eficacia la
conformidad previa de 1a Yglesia,. .

92 Garcia pE EntErris-T, R, FERN&NDEZ Curso de Derecho Admzmstmrwo, pag 620.

9% Cfr. M2 José Roca, Los Convenios eclesidsticos menores, pig. 412, .

% Basta ver en este sentido las continuas remisiones a acuerdos posteriores que ¢ 1e-
cogen en los Acuerdos concordatatios de 1976 v 1979. :
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Ia figura de los contiatos por carecer de causa que justifique su existencia.
Con ello, quetemos significar que la obligacidn de consetvar y tutelar el
patrimonjo 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 tiénen 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, peto no ‘ctearlas. Esta es, precisamente, la
causa del conttato: ‘la fzjaczon del alcance concreto de las obligaciones que
proceden: de otra fuente. «Asi ~~escribe M.* J, Roca—, la Admjmstraclon
y la Iglesia se obligan, al perfeccionar un ‘corivenio, aunque no “creen” pro-
piamente esas obligaciones, porque cancretan el ‘alcance dentro® del cual son
exigibles,: ehmmando de esta forma la 1ncett1dumbre sobre sii extenslon
y régimen» .

~Conl todo, no - es: pos1ble hablar s més: matices—— del cardcter’ con-
tractual de estos convenios *. Porque, asi como la:naturaleza juridica con-
tractual de los convenios de p‘atrimonio histético-artistico éstd clara cuando
tratan de la constitucién y. composicidn-de las comisiones mixtas: Eglesia-
Estado o Comunidad: Auténoma; ' no sucede lo mismo cuando aluden a su
funcionamiento, en: cuyo- caso ‘se limitan: 2 establecer las bases reglamen-
tarias del mismo 7. Ello nos obliga,” como haremos ‘en seguida, a ‘analizat
los -posibles rasgos  normativos que se dejan ver en’este tipo de pactos

No obstante,'y ‘a modo de resumen; dité; que se da en:estos convenios
el principio de- Igualdad de' posicién: }urldlca 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
pubhcos ejercen’ competencias propias,’y, como consecuencia de-esto, la
prestacién y contraprestacién tienen igualdad ‘de- titulo, aunque puedan, 16-
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 v 2 determinadas cldusulas contemdas en ellos. No obstante, en

% M2 J. Roca, Los Convenios eclesmstzcos, pigs. 413 414 La autora traslada a los'

convenios ecIestastIcos la argumentacién respecto de los conc1ertos de la Administracién de
Garcia pE Enrerrfa {cfr. Curso de Derecho Administrativo, pégs. 624-627).
% Fsta naturaleza coniractual resulta clara en los-convenios surgidos a partir de otros

anteriores o en los de asistenciz religiosa (la Administracidén se obliga a facilitar determi-

nadis condiciones materiales v la- Iglesia se obliga a prestar la atenctén pastoral), Cfr, M2 J.
Roca, Los convenios eclesidsticos menores, pig. 415.

%' Cfr. ALvAREZ CORTINA, Fancidn prictica, pig. 270.

% M. J. Roca, Los convenios eclesidsticos, pag. 427. -
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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 jeratqufa
eclesidstica, sino que imponen obligaciones a terceros; crean situaciones
]undlcas generales que no se agotan con su cumphrmento sino que entran
en acclon cada vez que se verifican las condiciones requeridas para su e]er
cicio» *

En este sentido, algunos convenios autondmicos en materia de patr1~
monio histdrico rec1ben 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 tercerds 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 libetrtad religiosa de los
pac1entes Sin embargo, no creo que a partir de estas consideraciones pue-
dan equipararse los convenios eclesidsticos' menores y los réglamentos juti-
dicos —dictados con base en una relacién de supremacia general "—, ya
que tanto las personas que estdn’ internadas como las que trabajan en el
centto hospitalatio estdn sometidas a una’ sapremacia éspecial,” Asi; pues,
estos convenios se asemejan mds a los reglamentos administrativos que a
los reglamentos jutidicos ;- quedando ‘dentro “del ‘dmbito organizativo in-
tertio; ¥ no obsta a:‘esta afirinacién la naturaleza consultiva de los actos
de las comisiones: mIXtaS e la neces1dad de confirmacmn de los mismos
actos pot- ambas partes

'Esta-afirmacion; sin: embargo o ha sido’ pac1f1camente admltlda De
hecho, suele ob]etarse 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-

% Tbhid,

10 Por ejetnplo, en Catalufia v Baleares.

01 Cfr., por ejemplo, el articulo 12 del Convemo de Andalucia

102 Cfr. Garcia pE EnTERREAT. R. FRRNANDEZ, Cwm de Derecho Admzmstmtwa, pé-

ginas 209211,
: 1% Fn concreto, los reglamentos de las comisiones mixtas de patrimonio histdrico-artis-
tico, y los convenios de asistencia religiosa cuando se incorporan al reglamento interno del
hospital, son dos supuestos de Reglamentos organizativos internos, en los gne la Adminis-
tracidn opera sobre su dmbito interno.

104 Puede verse el articulo III de! Coavenio sobre patsimonio histérico-arifstico de la
Xunta: «Bn los expedientes de declaracién de interds histdrico. y artistico de. los bienes
muebles e inmuebles pertenecientes a Entidades eclesidsticas, Ia Xunta de Galicia recabard
un dictamen de la Comisidn coordinadora prevista en el articulo V, que deberd emitir su
parecer, no vinculante, en e} plazo de un mes a. contar desde el dia en que haya recibido
el oportuno escrito.» .

105, gr.. artfculo 8 del Acuerdo sobre ‘patrimonio histérico- artistico ‘en Andalucia:
«Log acuerdos de la Cemxsmn se considerardn firmes por las dos patrtes si no hubieran sido
p'rotestados en el tétmino de treinta dias: después de haberse cemunicado por escnto a los
organismos- respectivos con capacidad decisoria, sometido, en cuanto a temas econdmicos, -al
ploceélrmento administrativo de acuerdo con la Ley de ta Comunidad Auténomay . .

0 Cfr. A, Marringz Branco, «Naturaleza juridica de los pactos Iglesia-Comiunidades
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brd que examinar cémo estdn 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 Detecho.

~ Ahota bien; si, por el contratio, la norma habilitante se 11m1ta a auto-
vizar la celebracion de los convenios sin mayores precisiones, habrd que
admitit que ¢l convenio es un acto de aphcacxon de una notma previa, en
Ia medida en que hace uso de esa autorizacién; pero’ también es (o puede
ser) normativo en la medida en que establezca un tégimen juridico espe-
cifico, para la regulacmn de su objeto, qué no estaba predetermmado en
la norma de: autorizacién, Pero sucede -—ademds— que la norma, si es
legislativa, serd mnovadora, creativa, mtentras que lo propio de la ‘norma
reglamentaria es, de acuerdo con la ley que la habilita, dictar los preccptos

de desarrollo y aphcacmn No es su caractensnca la i mnovacion sino, des-

arrollar Io que ya ha mnovado la Tey» @

. Por tanto, no. parece, que. haya mconvemf:nte en mantener fa natura—
leza normativa y ejecutiva a un tiempo de los Hamados convenios ecle-
sifsticos menotes. Con todo, no hemos resuelto todavia el problema de con-
ciliar la naturaleza normativa y pacticia a la vez de dichos. convenios. Es
decir, ¢cémo hacer compatible el caricter reglamentario y convencional de
estos - acuerdos? Pienso  que una posible solucidn radica en. captar.-bien
el concepto de ley-pacto *®.. En este sentido, entiende Mufoz MAcHADO que
<hay una versidn tradicional de ley-pacto cuya peculiaridad consistirfa én
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 teferencia a la participacion de una voluntad ajena
a Ia que ostenta el poder normativo (atunque sea la voluntad del titular del
poder normativo la tnica que da fuerza y valor a la ley) en la fijacién
del contemdo del texto; y Ia tercera, que la ley preclsa como requlslto de

Auténomas’ sobre - pattimonio- culturald, en’ A.D.E.E.; II (1985), pdgs. 363 367 Aunque
efectivamente no- se da una intervencién de los Srgancs leglslatlvcs tegionales ello no obsta
pata su calificacion como «normasy. Como es bien sabido, este término comprende disposi-
ciones formales de 4mbito mds amplio que la ley (ley, decreto-ley, decreto, reglamento, etc.).

(107 Ma T, Roca, Los cenvenios eclesidsticos menores, pag. 419,

108 A efio hicieron referencia P. LomBarpfa, «Fuentes del Derecho Eelesidstico espafioly,
en Derecho - Eclesidstico del Estado, - Pamplona, 1980, pdgs. 190-191; A. Morra, Los
Acuerdos entre el Estado vy las confesiones religiosas en-el Derecho espaﬂol Barcelona, 1983,
pégina 337, en relacidn con los. acuerdos regulados en e} artfeulo 7 de 1a LOLR,; v B
BageT, «Acuetdos entre la Generalitat de Catalafiz- v la Iglesia Catdlica, Presupuestos doc-
trmales» en Ius Canoricum, XXII1 (1983), pdg. 870, en relac;on con los acueldos 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 leg1siat1vo ordinario, que la aprueban conjuntamente» '®

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

A mi juicio, y como ha puesto de relieve M.* J. Roca, sdlo las dos
primeras acepciones —de las sefialadas por MuRoz MACHADO— son apli-
cables al caso: de los convenios eclesidsticos menotes, ya que el ordena-
miento juridico espanol ptevé 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 disposlczones sino ‘el acto de aprobacmn
unilateral.”

En ‘efecto, si estos’ pactos necesitan un acto de aprobacmn umlateral
en consecuencia deberdn tener —dentro de la }erarqula Hotmativa— el
rango que le correésponda segiin la ]erarquia del ‘6tgano del cual procede.

Cabe preguntarse, entonces, qué sucede en el supuésto ‘de” que un
convenio no haya recibido esa aprobaclon unilateral, aprobacién que se
manifiesta en la pubhcamon en el propio Boletin. szcml " En otros tér-
minos, los convenios eclesidsticos ,gson contratos con un reglmen espemal
o fuentes de Derecho? o

~ Cteo que no es posible dar una respuesta unitaria para todos los Cas0s,
Aunque todos los. convenios tengan.origen pacticio, cada uno, segin las
formalidades: seguidas. para su aprobacién. y publicacién unilaterai, se in-
sertard dentro del ordenamiento. bien como fuenteé 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 autoné-
mico, pues la variedad de autoridades. que han estipulado convenios me-
nores y las distintas formas de publicacién no encuentran ]ustiflcacmn en
las diferencias de régimen que establece la. legislacién  autotiémica sobre
el Presidente, el Consejo de Gobierno y -la-Administracién - dentro: de la
Comunidad Autonoma W Hsto’ ex1ge por ‘uestra parte una’ referencla

109 S MUNGZ MacHaDo, Derecbo Pztblzco dé las Comumdades Autonomas, I Madnd
1982, pég. 283.

10 Tal es e! ¢aso del Reglamento para el func[onamlento de Ia Comislon mlxta Genera—
litat-Tglesiz en Catalufia para el Patrimonio histérico-artistico de Catalufa. .- :

Hi pMa ] Roca; Los convenios eclesidsticos menores, pag 422, Un elenco-de la: Ieglsla—
cién autondmica en las Comunidades donde se. han suscrito convenios eclesidsticos es el
siguiente: Ley del Gobietno de Euskadi 7/1981, de 30 de junio, B.C.A. mim, 8 (1980-
1982), pdgs. 50-39; Ley del Parlament, del Presidente y del Consell Executiu de la Gene-
falitat 3/1982; de 21 de marzo, BCA adm. 0 (1980 82), pégs. 80-82, modificada. por Ley
1171983, de 27 de funio, B.C.A. nim. 3 (1983), pag 886; Ley reguladora de la Xunta vy de
su Presidente 1/1983, de 22 de febreto, B.C.A mim. 2 (1983), pégs. 376 y sigs; Ley del
Gobierno v la Administracién de la Comunidad Auténoma 6/1983, de 21 de junio, B.O.J.A.
nimero 60, de 29 de julio; B.C.A ndm, 4 (1983), pdg. 1516; Ley de organizacién y fun-
cionamiento de la Admmlst;:ac:mn del Principado de Asmmas 171982, de 24 de mayo,
B.O.PA. nim. 2, de 25 de mayo 1983; B.C.A. mim. O (1980-1982), pdgs. 395 y sigs.;
Ley de estructura orgénica de la Administracién ‘de Ia Comunidad Auténoma de Cantabsia
1/1983 de 4 de febrero, B.O.C. nim. 22, de 21 de febrero de 1983; B.C.A. niim. 1 {1983),
piginas 147 vy sigs., v Ley de Répgimen ]uridlco del Hstatuto del Personal atribuciones y
organizacién del Presidente de la Diputacién Regional de Cantabria y su Conse]o de- Go-
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mis en concreto al problema que plantea la forma que adoptan estos
Acuerdos. T T S
c}: El problewma 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: 1.2 las
autoridades firmantes; 2.* la forma de publicacién, y 3.* la regulacién auto-
nomica de las competencias y régimen de la actividad del Presidente, el
Consejo de Gobierno y la Administracién autonémica. 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.°  Convénios firmados por Presidentes de’ Comunidades 'Auténomas.

2.° Convenios firmados por Consejeros de Gobierno.

1) Convenios firmados por Presidentes de las Comunidades Auitdno-
mas. - En- algunos territotios: autonémicos no han sido publicados oficial-
mente. Y, los publicados han adoptado formas diversas: el de patrimonio
cultural de' Andalucia apatece como tf anexo a una Orden de la Conseje-
tfa de Cultura ', En las' Comunidades Auténomas de Galicia no adoptan
forma de anexo a una orden; sino que se publican directamente como

bierno 2/1982, de 4 de octubte, B:O.C. nim, 145; de 3 de febrero: de '1982; B.CUA, ntim: O
(1980-1982), pégs. 448 y sigs.; Ley del Presidente y del Consejo de Gobierno de Ia, Comup-
nidad Auténoma de La Rioja 4/1983, de 29 de’ diciembre, B.O.L.R, nim. 6, de 14 de eneto
'de '1984; B.C.A." nim," 7"(1984); ‘pags. 394 'y sigs., incluye 13’ correccién de’ efrotes publi-
cada‘en el BO.LR: nim. 12, de. 18 de enero de 1984;. Ley: del Gobierno v de.1a Adminis-
tracién Piblica de la Comunidad Auténoma de la Regidn:de Murcia 1/1982, de 18 de
octubre, B.O.RM. nim. 62, de 23 de octubre"de 1982; B.C.A ndm. 0 (1980-1982), pdgi-
nas 497 y sigs.; Ley del Presidente de la Diputacidn General v de la Administracién de
la Comunidad Auténoma de Aragén 3/1984, de: 22 de junio, B.O.A. ndm. 22, de 25 de
jusio de 1984; B.C.A nim, 9 (1984), vdgs. 1633 v sigs.; Ley sobte Régimen Juridico del
Gobierno v de Ia: Administracién. de la: Junta de la Comunidad de Castilla-La Mancha 3/
1984, de 25 de abril, D.O.CM. nim. 18, de 2 de mayo 1984; B.C.A. pim. 9 (1984), pigi-
nas 1663 y sigs., incluye la cosreccién de errores publicada en D.O.C.M, mim. 19, de 8 de
mayo de-1984; Ley. del Gobierno: y de: la Administracién Priblica 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.. ntm. 2 (1983), pdgs. 671 y sigs.; Ley Foral reguladota del Gobierno v de la Ad-
ministracién de la Comunidad Foral de Navarta: 23/1983, de 11 de abril, B.O.N. ndm. 47,
de 15 de abril de 1983; B.C.A ndm. 2.(1983), pdgs. 713 y sigs.; Ley de Régimen Juridico
de Ia Comunidad Auténoma de las Tslas Baleares 5/1984, de 24 de octubte, B.O.C.A.1B.
mimero 18, de 20 de noviembre de 1984; B.C.A. mim. 12 {1984), pdgs. 2563 vy sigs.; Ley
del Gobierno: y. Administracién de la Comunidad de Madrid 1/1983; de 13 de: diciembre,
B.O.M. mim, 162, de 20 de diciembre de 1983; B.C.A. ndm. 6 {1983), pdgs. 2780.y sigs.,
y.Ley. del-Gobietno y' de:la Administracién. de Castilla .y Ledn 1/1983, de 29 de julio,
BO.CL. mim.. 6, de 30 de julio-de 1983; B.C.A. ndm. 4 (1983), pags. 1600 y sigs. (cfr.

ibid.). o E R - : o
12 Chr: Orden de 2 de abril de 1986, de la Consgjerfa-de Cultura; en B.O.J.A -de 6
de mayo de 1986, pdgs. 1412-1413, . o . . S :
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acuerdos o convenios '¥; vy, finalmente, el convenio entre la Diéce.:s’is de
Cartagena y la Region 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 d'e
Otden, 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 Pafs Vasco . : :

De todo ello se deduce la necesidad de establécer-de alguna manera las
pautas que aseguren, de un lado, la publicacién de los:convenios tal como
han sido constituidos por la voluntad comiin 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 destinatatio
general, deben ser publicados como normas cuyo rango no puede set 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. s s

No obstante, ¢cémo garantizar —y ésta serfa la’ dltima apreciacion—
el que dichos acuerdos no sean vulnerados por una norma postetior? En
este caso, se hace necesario dar juego en el dmbito del Derecho interno
al «ptincipio pacta sunt servanda para las obligaciones publicas contraidas
en virtud de convenio eclesidsticoy ™. "~ BN

13 Cfr, D.O.G. nim. 107, de 5 de junio de 1983; D.O.G.M. nim. }9, de 13 de mayo
de 1986, pags. 696-697; B.O.C. mim, 28, de 10 de febrero de 1986, pégs. 325-326.

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

25 BO.A. niim. 40, de 14 de noviembre de 1984, pdgs. 734755, Orden de 9 de noviem-
bre de 1984; B.O.M. ném. 114, de 19 de junic de 1987, pdg. 4; D.O.G.C. nim. 780, de
19 de diciembre de 1986, pigs. 4284-4285; Ordenes ministeriales de 10 de diciembre
& 111283:0.(.'. y L. de 30 de enero de 1984, B.O.CALB. de 10 de junio de 1985, pdgs, 221-
223; B.O.J.A. ntm. 22, de 17 de marzo de 1987, pégs. 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.

17 Ma J. Roca, Los convenios eclesidsticos menores, plg. 425.
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