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Abstract: This paper focuses on Pedro Lombardia’s magisterium about the
effects of covenants and agreements between the State and the religious deno-
minations in Spanish Law. As a witness of the historic evolution of the Law,
we study Lombardia’s opinions about the doctrinal and legal solutions to the
crisis of the Franco’s Concordat of 1953. We also analyse his conceptions about
post-constitutional bilateral relationships between the Spanish State and the re-
ligious denominations, especially those between the Agreements with the Holy
See and the covenants with other denominations ruled by article 7 of the Free-
dom of Religion Act
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Resumen: En este trabajo se analizan las opiniones, expresadas por Pedro
Lombardia a lo largo de su magisterio, en torno a la virtualidad de los acuerdos
y convenios con las confesiones como fuentes del Derecho eclesiastico espafiol.
Lo cual necesariamente lleva a exponer la posicion que mantuvo, como testigo
de las transformaciones de éstas en su evolucion historica, comentando los
acontecimientos del Derecho vigente. Tomando en cuenta las principales fases
en las relaciones Iglesia-Estado, se estudia, en primer lugar, la vision critica
que mantuvo de las soluciones doctrinales y legales a la crisis del Concordato
de 1953. Tras la promulgacion de la Constitucion espafiola de 1978, se exponen
en el texto los comentarios que realizo en sus escritos al disefio de las fuentes
bilaterales en la etapa postconstitucional y, en especial, a las relaciones exis-
tentes entre los Acuerdos con la Santa sede y los convenios con otras confesio-
nes que introduce en el ordenamiento el articulo 7 de la Ley de libertad
religiosa.
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1. INTRODUCCION

Uno de los efectos del transcurrir de los afios, y de ¢émo el tiempo nos
transforma, es la tendencia a echar la vista atrds. Ya no se espera gran cosa del
futuro; se han perdido, o aminorado, las expectativas de juventud, a veces mol-
deadas por un excesivo culto al ego, por la tendencia al solipsismo. La vida nos
sitiia en otro plano de aquél que nuestras ensofiaciones imaginaban. Si bien el
ejercicio de la memoria lejana nos ensefia a valorar —y a afiorar— a las personas
que, mediante su constante apoyo y ayuda, nos ensefiaron a crecer.

Mi dedicacion a la universidad y al Derecho Eclesiastico se la debo —como
otros muchos colegas, lo reconozcan o no— a haberse cruzado en mi vida cuando
era estudiante de Derecho Pedro Lombardia. No glosaré su figura como persona
y como canonista. Otros autores, en este mismo volumen, lo haran con mas co-
nocimiento de causa que yo. Pero concédame el lector una confesion personal.
El recuerdo de las charlas que tuve con €l, de las comidas en Mauleén, de los
paseos por el Valle de Belagua, o de los cafés en El Reta a eso de las 8 de la
tarde —¢1, desde luego, un whisky con soda—, me producen una sensacién a la
vez de tristeza y afioranza. Momentos irrepetibles que irremediablemente se
han ido y que siento no haberlos aprovechado mas intensamente, o cuyos deta-
lles se pierden en la neblina de la desmemoria. Algo parecido sucede en la vida
de los humanos con la sensacion de felicidad. Es éste un estado de animo siem-
pre retrospectivo: se aprenden a valorar esos instantes cuando ya han pasado,
cuando se nos escapan de entre las manos, y ahora nos pesa no haberlos retenido
por mas tiempo dejandonos llevar por esa sensacion de placer.

Treinta afios desde el fallecimiento de Pedro. Da vértigo pensarlo. Y es in-
evitable preguntarse por qué una desaparicion tan temprana, en plena madurez.
Tal vez haya que convenir, con Camilo José de Cela, que “...en la loteria de las
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vidas y las muertes, como en los sorteos de la salud y las enfermedades, o la
rifa de la felicidad y la desgracia, no estuvieron justamente repartidas nunca.
Algo falla en el orden del universo para que esto siga asi”!. El, Lombardia, per-
sona de sdlidas convicciones, lo explicaria de otro modo: todo obedece a un
plan divino, y la Providencia quiso reclamarlo en abril de 1986. Sea como fuere,
todos perdimos mucho.

He querido homenajear al maestro escogiendo el tema que da titulo al tra-
bajo: las fuentes pacticias®. Dos razones me impulsaron a ello. Primero porque,
de entre las materias del Derecho Eclesiastico actual de las que traté Lombardia
en sus ultimos afios, ésta fue una de las escogidas con mas frecuencia por ¢l al
hilo de los comentarios que realiz6 en torno a las transformaciones de nuestro
ordenamiento juridico. En segundo lugar — y aqui juega también una cuestion
personal—, porque fue el tema que me sugirid para la tesis doctoral que realicé
dirigida por Lombardia y de la cual surgié mi primera monografia en 19853 El
afio pasado, en esta misma Revista?, volvi a tratar esta cuestién comentando
dos acontecimientos de la vigencia de los Acuerdos con la Santa sede que me
parecieron significativos y no suficientemente analizados por la doctrina: la
modificacion del Acuerdo sobre asuntos econémicos a través del intercambio
de Notas diplomaticas entre la nunciatura y el Ministerio de Asuntos Exteriores
y de Cooperacion; y el desarrollo de aquéllos mediante los convenios entre la
Conferencia Episcopal Espafiola y el Gobierno. Ahora me centraré en exponer,
de la manera mas clara y objetiva posible —dejando a un lado los epitetos lau-
datorios—- su pensamiento en esta materia. Pretendo, pues, dejar hablar a sus es-
critos. En la parte final del trabajo se proyectaran sus razonamientos, sus
intuiciones, a lo que ha sido el desarrollo de los acuerdos con las confesiones
en los casi cuarenta afios desde la vigencia de la Constitucion de 1978.

2. PLANTEAMIENTOS PREVIOS: LA CONCEPCION GENERAL DE LAS FUENTES BI-
LATERALES EN LOS ESTADOS DEMOCRATICO-PLURALISTAS

Comprender los planteamientos de Lombardia en torno a esta cuestion
clave de las fuentes del Derecho eclesiastico y que ha caracterizado el sistema

! Memorias, entendimientos y voluntades, Plaza y Janes, 1993, p. 27.

2 Tratan también esta materia —aunque parcialmente— exponiendo y comentando los escritos de
Lombardia, CIAURRIZ, M. J., “Pedro Lombardia y la Constitucion Espafiola de 19787, IBAN,
1.C., “Pedro Lombardia y el Derecho Eclesiastico preconstitucional”, ambos publicados en Las Re-
laciones entre la Iglesia y el Estado. Estudios en memoria del Profesor Pedro Lombardia, Univer-
sidad Complutense-Universidad de Navarra-EDERSA, Madrid 1989, pp. 139-142; 114-122,
respectivamente.

3 Los Acuerdos entre el Estado y las Confesiones Religiosas en el Derecho Espariol, Bosch Casa
Editorial, Barcelona 1985.
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de relaciones entre la Iglesia y el Estado en la Historia del ordenamiento espa-
fiol, requiere partir de la concepcion que tenia del mismo Derecho y su funcién
en la sociedad. Para el maestro cordobés el Derecho es una Ciencia eminente-
mente practica, destinada a resolver los conflictos que surjan en la sociedad. El
Derecho tiene, en su opinion, una funcion civilizadora, “... que consiste en re-
ducir —-mediante la técnica juridica- las tensiones a que da lugar inevitablemente
el hecho del pluralismo ideologico y politico™.

Intimamente conectada con tal vision ~yo diria que como consecuencia
de ella— se encuentra su preocupacion e interés, constante a lo largo de su tra-
yectoria universitaria, por contribuir, desde la racionalidad y el método de la
técnica juridica, a los acontecimientos mas significativos del Derecho eclesias-
tico espafiol. En lo cual se aprecian dos fases diferenciadas a lo largo de su ma-
gisterio: la etapa del régimen del General Franco y, tras el periodo de reforma
politica, con la promulgacion de la Constitucién de 1978 y el reconocimiento
en nuestro Derecho de un concepto amplio de libertad ideologica y religiosa.
El analisis parcial de las fuentes bilaterales en ambas etapas politicas en el pen-
samiento de Lombardia constituira el principal objeto de este trabajo. Hemos
creido conveniente introducir su opinién en torno a los concretos problemas de
la praxis Iglesia-Estado en Espafia refiriéndonos a la posicion que adopta nues-
tro autor en relacion con dos aspectos en conexion con tal praxis: la pretendida
crisis de la institucion concordataria, y la virtualidad de las fuentes bilaterales
en las modernas democracias pluralistas.

En cuanto a la primera cuestion, vivamente debatida en ambitos eclesiales
tras el Concilio Vaticano II, Lombardia apuesta por la virtualidad de los instru-
mentos con los que histéricamente Iglesia y Estado han regulado sus relaciones
juridicas. “Estoy persuadido —afirma el autor estudiado— de que las convencio-
nes entre la Iglesia y los Estados tienen en nuestros dias una funcién que cum-
plir, y que, pese a la autoridad de algunos autores que las consideran superadas,
pueden prestar innegables servicios, tanto a la libertad de la Iglesia como a la
seguridad juridica en el marco de los ordenamientos de los Estados™. Y, ya res-
pecto a la utilidad de los instrumentos pacticios en los regimenes democraticos,
Lombardia vuelve a reiterar su vision positiva del concordato: “... como ins-
trumento bilateral entre el Estado y la Iglesia catélica, de cuya validez actual

* “Modificacion y desarrolio del Concordato (Consideraciones en torno a la praxis de aplicacién
de los Acuerdos con la Santa Sede)”, 4dnuario de Derecho Eclesiastico del Estado, vol. XXXI
(2015), pp. 285-320.

s LOMBARDIA, P., “Opciones politicas y Ciencia del Derecho eclesiastico espafiol”, Anuario de
Derecho Eclesidstico del Estado, vol. T (1985), pp. 30-31.

6 IDEM, “‘Concordato, si, concordato no”, en Escritos de Derecho Candnico, vol. 111, EUNSA, p.
439. Este articulo supone la transcripcién de una entrevista publicada en Palabra, nim. 83, julio
de 1972, pp. 4-9.
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estoy firmemente persuadido, puede cumplir un papel mucho mas concreto: de-
terminar aspectos de la aplicacién del principio de libertad religiosa a las nece-
sidades de la presencia en la sociedad civil de la confesion signataria. Por via
concordataria es posible, asi, aportar garantias juridicas que refuercen el estatuto
de libertad, que a la Iglesia compete en el ambito del Derecho estatal””. Ahora
bien. La utilidad del concordato en los Estados modernos exige olvidar las vie-
jas proposiciones de la Iglesia sobre su naturaleza juridica y eficacia y, singu-
larmente, las tesis del privilegio: ni en el pasado ni mucho menos ahora puede
ser el concordato un instrumento para formalizar los ... derechos que por De-
recho divino puedan corresponder a la Iglesia en el Estado —segun las tesis del
viejo Ius Publicum Externum-". Es mas, Lombardia se muestra muy critico
frente a lo que llama los concordatos tedricos, o de tesis, cuyo fin es declarar
principios mds que aportar criterios para solucionar posibles conflictos®. Vol-
veremos sobre tal concepcion del autor cuando expongamos su postura en torno
al Concordato de 1953.

En general, fue constante en el magisterio de Lombardia reclamar el De-
recho especial como el mejor modo de captar las peculiaridades de la dindmica
de los grupos confesionales en la vida social y, asi, conseguir una eficaz tutela
de la libertad religiosa. La funcion promocional del Derecho actual requiere
unas normas diferenciadas y adaptadas a las necesidades de los sujetos. Derecho
especial no significa privilegio. Haciéndose eco de las palabras de Mirabelli’,
si se afirmara tal equivalencia significaria que las dos terceras partes de la pro-
duccién normativa del Estado moderno serian normas privilegiadas; al contra-
rio, el moderno uso del Derecho, en su funcién no sancionatoria sino
promocional de las opciones y comportamientos de los individuos y de los gru-
pos, exige normas diferenciadas.

Conectando el problema especifico de los acuerdos confesionales con la te-
matica general, caracteristica de los sistemas de democracia participativa, de la
intervencion de los grupos sociales en el proceso de decision de los poderes pu-
blicos!®, Lombardia concluye afirmando la utilidad del sistema pacticio como via
de resolucion de los problemas en torno a la libertad religiosa de las confesiones
que tengan, a su vez, trascendencia social. Su defensa, en una cuestion que tanta
relevancia posee en la actitud del Estado ante €l fenémeno religioso, es argumen-

7 IDEM, “El proceso de revisién del Concordato en Espaiia”, Annali della Facolta di Scienza po-
litiche. Universita degli Studio di Genova, VIII-X (1980-1982), p. 22.

8 Asi se pronuncia en “Concordato, si,...” cit., pp. 429-430.

9 Recensién de Lombardia al libro coordinado por Cesare Mirabelli Le intese tra Stato e Confessioni
religiose. Problemi e prospettive, editado en Milan en 1978, publicada en lus Canonicum, vol.
XVII1 (1978), pp. 577-580.

10 Asf, vid. LOMBARDIA, P., “Prologo” del libro de A. Motilla Los Acuerdos .. .cit., pp. 11-12.
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tada por el maestro cordobés, como veremos a continuacion, en referencia a las
fuentes del Derecho eclesidstico espafiol en el pasado y en el presente.

3. LA CrisIS DEL CONCORDATO DE 1953 Y SU SUSTITUCION POR ACUERDOS PAR-
CIALES

El interés de Lombardia por este tema no obedece sélo a que él lo viviera
—e interviniera en los debates doctrinales que surgen principalmente en la época
post-conciliar— en primera persona. También nos muestra su preocupacion,
constante a lo largo de su magisterio, por conectar los acontecimientos del pa-
sado con los hechos presentes a fin de conocer en su integridad el por qué de
las regulaciones de Derecho positivo; asi como las razones ideologicas y poli-
ticas que estan detras de la promulgacion de las normas juridicas. Con ello se
hace eco de los planteamientos de la escuela histérica del Derecho, tan impor-
tante en el devenir de los estudios del Diritto ecclesiastico italiano. Recordando
los escritos del principal exponente de ella, Arturo Carlo Jemolo, Lombardia
afirma la imposibilidad de “... conocer el sentido de las normas, si se prescinde
de los antecedentes histdricos que dan razon a su vigencia, con el consiguiente
olvido de los presupuestos ideoldgicos y politicos que estan en la base del De-
recho positivo y explican finos matices del desarrollo de los institutos juridi-
cos”!l. En materia de acuerdos con las confesiones, ello lleva inexorablemente
al estudio de los concordatos con la Santa sede, los cuales, desde sus origenes
en la Edad Media, han sido y son el principal cauce de relacion entre la Iglesia
catolica y los Estados nacionales.

La virtualidad de los mismos también en la época contemporanea induce
a Lombardia a juzgar que, en las etapas historicas en las que se suprimieron —
por lo menos en su aplicacion-, ello contribuyd al fracaso en el entendimiento
entre el poder civil y las autoridades eclesiasticas. Concretamente, y respecto
al régimen de la IT Republica, considera un error la relegacion del sistema con-
cordatario, unido al hecho de que la legislacion no se limitara a eliminar la con-
fesionalidad para pasar a un sistema de separacion entre la Iglesia y el Estado,
sino que “... ademas impulso6 un Derecho especial en materia religiosa, basado
en una actitud abiertamente hostil con respecto a las confesiones religiosas, es-
pecialmente en lo que se refiere a la Iglesia catdlica”!?.

Tras la II Reptblica —y en un nuevo ejemplo de cambio pendular en las
relaciones Iglesia-Estado, caracteristico de los siglos XIX y XX—, el régimen
del General Franco “... va elaborando paulatinamente el Derecho eclesiastico
Y Ibidem, p. 8.

12 IDEM, “Bases del Derecho Eclesiastico Espafiol (1931-1977)”, Annali di Macerata, 1982, pp.
363-364.
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de este periodo histdrico ... [basado] en el principio de confesionalidad catdlica
del Estado [y en] una normativa relativa a la Iglesia catdlica con amplio recurso
al procedimiento de la legislacién concordada ...”**. El Concordato de 1953,
culminacién de este proceso, tiene una orientacion marcadamente proeclesias-
tica. En opinion de Lombardia, éste “... constituye el mayor cumulo de privi-
legios que un Estado ha concedido en el siglo XX a la organizacién
eclesidstica™, La crisis del Concordato se cifrd en tres razones: su falta de ade-
cuacién con las directrices y principios sentados por la eclesiologia del Concilio
Vaticano I1'*; es un Concordato tedrico, de tesis, y, por tanto, incapaz como ins-
trumento técnico para resolver problemas de la practica'®; y tiene un caracter
anacrénico en relacion a la sociedad espafiola a partir de finales de los afios 60
y principio de los 70'7.

Ante tal situacidn, ;qué alternativas sugiere Lombard{a como criterios ins-
piradores en las futuras relaciones entre la Iglesia y el Estado?

En una entrevista que realiza al maestro cordobés el Director de “Palabra”,
José Miguel Pero-Sanz, publicada en esa Revista en julio de 1972'%, expone
claramente su postura al respecto. La primera opcién que apunta refleja, a mi
modo de ver, su apertura de miras: derogar directamente el Concordato y re-
nunciar a unas relaciones concordadas. Un sistema de separacion —no hostil, se
entiende— entre la Iglesia y el Estado seria acorde con el régimen politico en-
tonces vigente y con la doctrina conciliar. Ademas, afiade Lombardia, el fin del
Concordato de 1953 significaria la renuncia del Estado al privilegio de presen-
tacidn, esto es, el principal obstaculo que limita la libertad y la autonomia de la

1% Tbidem, pag 364.

4 IDEM, “Concordato ...”cit., p. 430. En contrapartida, el Estado sélo obtiene el privilegio de pre-
sentacion episcopal. “Los demas son mds aparentes que reales: no parece que sea un “privilegio
del Estado espafiol” que las causas de canonizacion y beatificacion hayan podido tramitarse en cas-
tellano ... —el castellano es la lengua oficial de una veintena de naciones cat6licas— ... Los privi-
legios basados en la basilica de Santa Maria la Mayor de Roma, aparte de su anacronismo y escasa
significacién politica, se concretan en una no despreciable subvencion econdémica del Estado. La
Rota de Madrid y los auditores espafioles de la Rota romana son cuestiones de interés puramente
eclesiastico, que originan cargas para los presupuestos del Estado, etc.” Ibidem, pp. 431-432.

15 “Las fundamentales conclusiones de los cultivadores del Derecho Piblico Eclesidstico resultan
insostenibles después del Concilio Vaticano II. Es logico, por tanto, que la crisis de los principios
en que se inspird lleve consigo también la crisis del Concordato”. Ibidem, p. 429.

16 “E] Concordato surgi6 de una época de armonia entre la Santa sede y el Estado espatfiol y no fue
concebido con animo innovador, su articulado se redacté reflejando la cordialidad de unas relacio-
nes y no como norma clara, apta para resolver situaciones conflictivas”. IDEM, “Bases ...” cit.,
pp. 374-375.

17 “E] Concordato espafiol ... aparece como un texto anacrdnico ... por su falta de adecuacion a la
realidad socio-religiosa del pafs, por lo que parece previsible que sea objeto de una profunda revi-
sidn en un futuro proéximo”. HERVADA, J.-LOMBARDIA, P., El Derecho del Pueblo de Dios.
Hacia un sistema de Derecho Candnico, EUNSA, Pamplona 1970, pp. 139-140.

'8 Aparece incluida, como ya dijimos, en Escritos ...cit., vol. III, pp. 423-446.
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Iglesia®®. Es preferible, concluye, un régimen de separacion que la vigencia de
un Concordato que no responde a las exigencias de aquel momento histérico.

Lo cual no quiere decir que prescindir del sistema de acuerdos con la Santa
sede sea la mejor opcidn. Para el Catedratico de la Universidad de Navarra o
de la Complutense tal solucién iria en contra de la tradicion historica. De tal
manera que, por continuidad y para no operar per saltum, se inclina por reco-
mendar la negociacién y firma de un nuevo concordato, con unos caracteres
del todo distintos al de 1953: el texto del futuro concordato ha de ser “... breve
y concreto, sin declaraciones doctrinales y con un contenido juridico muy pre-
ciso, en el que se delimitaran bien aquellas materias que pudieran resultar con-
flictivas al aplicarse en el marco de un desarrollo mas amplio —hecho por ley
ordinaria del Estado— del principio constitucional de libertad religiosa”. Acon-
seja, pues, un concordato técnico y preciso, dirigido a regular de manera clara
y concreta los asuntos de interés comun entre la Iglesia y el Estado, y equili-
brado en cuanto a los derechos y obligaciones que se constituyan a partir de la
vigencia del nuevo pacto®’. Aunque, también apunta en la misma entrevista,
puede ser asimismo viable el que la Santa sede y el Estado espafiol acuerden
algunas materias en sus lineas generales, remitiendo explicitamente su concre-
cién a ulteriores convenios entre el Gobierno y la Conferencia episcopal??.

En este tema nuestro autor se pronuncio sobre la férmula concreta, que fi-
nalmente, y al menos en su forma, seria adoptada, de la revision del Concordato
mediante acuerdos parciales, apoyada por un significativo sector de la doctrina
canonistica® y vista con buenos ojos por la Conferencia.

Antes del primer Acuerdo, el de 1976, Lombardia se mostraba critico con
los argumentos esgrimidos a favor de éstos por aquéllos que los consideraban
medios preferibles a la de los “trasnochados” concordatos. Criticas que funda-
menta en razones técnico-juridicas. Frente a los que consideran los acuerdos
menos solemnes que los concordatos, les recuerda que, como instrumentos bi-
laterales entre la Santa sede y el Estado, han de ser adoptados siguiendo, igual-
mente, todos y cada uno de los actos propios de las convenciones

1% Ibidem, pp. 433-434. 7

2 Ibidem, p. 440. En el mismo sentido, vid., IDEM, “Iglesia y Estado en la Espafia actual”, I/ Diritto
Ecclesiastico, LXXX1V, 1 (1973), pp. 531-532.

2! En este sentido, Lombardia aconseja a la Secretaria de Estado de la Santa sede evitar toda incli-
nacion a stravincere en la negociacion (IDEM, “Iglesia .. ”cit.; p. 531). Sin duda pensaba en el
Concordato de 1953, donde el exceso de privilegios concedidos por el poder politico a la Iglesia
puede explicarse por el aislamiento internacional del Estado franquista, el cual buscaba a cualquier
precio un aval para integrarse en el concierto general de las naciones construido tras la II Guerra
Mundial.

22 IDEM, “Concordato ..."cit., pp. 434-444.

% Vid., la exposicion y cita de los autores que sustentan esta solucion, LOMBARDIA P., “El pro-
cedimiento de revision del Concordato en Espafia”, cit., pp. 11 ss.
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internacionales. Y ante el argumento de su supuesta mayor flexibilidad, en el
sentido de facilidad de revision, también recuerda que han de seguir el mismo
procedimiento bilateral sefialado en la Convencion de Viena; en realidad, sefiala
atinadamente Lombardia, las dificultades de revision de los concordatos no se
deben a su extension y complejidad, sino a la necesidad de las partes de negociar
y de llegar a acuerdos?*. Detrés de las tesis a favor de los acuerdos parciales
late, concluye el Catedratico de Derecho Canoénico, el sentimiento anti-concor-
datario propio de la etapa postconciliar, sin que sus defensores quieran, no obs-
tante, renunciar a las garantias que para la Iglesia ofrecen las fuentes bilaterales;
es, pues, una cuestion mas formal que de contenidos?.

En el preambulo del Acuerdo de 1976 las partes convienen la total revision
del Concordato de 1953 y su sustitucion por acuerdos. Este compromiso se dis-
tancia de las tesis que defendian los partidarios de los acuerdos parciales. O, al
menos, eso opinaba Lombardia: ““... Los hechos han demostrado que la revision
se ha llevado a cabo mediante un procedimiento que no coincide con ninguna
de las dos tesis en litigio. No se ha hecho la revision mediante un nuevo con-
cordato ... Pero tampoco se ha acogido el espiritu de la tesis de la revisién me-
diante acuerdos parciales, porque a raiz de la firma del Acuerdo de 1976, las
partes adquieren el compromiso de llegar a la total revisién del Concordato™?.
Es decir, sustituir un unico texto internacional por varios que cubren la totalidad
de las materias tradicionales en las relaciones Iglesia-Estado; en ¢l fondo un
nuevo concordato aunque dividido en una pluralidad de textos juridicos.

4, LOS ACUERDOS CON LAS CONFESIONES EN LA ETAPA POST-CONSTITUCIONAL

Una vez entré en vigor la Constitucion de 1978, Lombardia expuso su opi-
nién en torno a la relacidn entre ésta y los acuerdos con las confesiones esco-
giendo este tema en la ponencia que impartié en el Congreso de Siena “Nuove
Prospettive per la Legislazione Ecclesiastica”, celebrado a finales del mes de
noviembre de 198077, Realizaremos, a continuacion, una sucinta exposicion de
los planteamientos del autor —contrastada con otros escritos concordantes— di-
vidiendo la misma en dos 4mbitos, eso si, intimamente relacionados: la Cons-
titucion espafiola y los acuerdos con las confesiones; y los convenios tal y como
se introdujeron en el ordenamiento espafiol —por lo menos para las minorias re-

2 Cfr., ibidem, p. 23.

2 IDEM, “Concordato ... cit., p. 441.

26 IDEM., “Bases ..."cit., pp. 380-381.

27 Publicado con el titulo de “Los acuerdos entre el Estado y las confesiones religiosas en el nuevo
Derecho espafiol”, en Nuove prospettive per la Legislazione Ecclesiastica. Atti del II Convegno Na-
zionale di Diritto Ecclesiastico. Siena 27-29 novembre, Giuffre Editore, Milano 1981, pp. 419 ss.
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ligiosas- en el art. 7 de 1a Ley organica 7/1980, de S de julio, de libertad religiosa
(en adelante LOLR)

4.1. LA CONSTITUCION DE 1978 Y LOS ACUERDOS CON LAS CONFESIONES

El art. 16.3 de la Constitucion espafiola establece el principio que ha de
inspirar la dimension colectiva de la religion, las confesiones, y los poderes pu-
blicos: estos ... tendran en cuenta las creencias religiosas de la sociedad espa-
fiola y mantendrén las consiguientes relaciones de cooperacion con la Iglesia
catolica y las demas confesiones”. Surge el problema de interpretar qué se en-
tienda por esas “relaciones de cooperacion”. En la concepcion de Lombardia,
el precepto ha de conectarse con otro articulo de la Constitucion, el 9.2%%, Por
lo que, concluye el maestro cordobés, “las relaciones de cooperacion entre el
Estado y las confesiones tendran como fundamento objetivo la promocion de
la libertad y de la igualdad en materia religiosa de los ciudadanos espafioles y
de las confesiones™?.

({Quid respecto a las “relaciones de cooperacion” y los acuerdos con las
confesiones? La respuesta de Lombardia no deja lugar a duda: ... a tenor del
art. 16 de la Constitucion espafiola no puede afirmarse que en Esparia sea ne-
cesaria la existencia de normas de origen pacticio como base del sistema de
fuentes del Derecho eclesiastico™; no se concreta en qué pueda consistir tales
relaciones de cooperacion, ni mucho menos que hayan de plasmarse obligada-
mente en acuerdos bilaterales con eficacia normativa. Nuestro texto fundamen-
tal no constitucionaliza, por tanto, las fuentes bilaterales del Derecho
eclesiastico, como si hacen los arts. 7 y 8 de la Constitucion italiana.

Ahora bien. Tampoco los impide. Como vimos en el epigrafe segundo del
trabajo, segiin Lombardia los acuerdos pueden ser un instrumento util para la
promocion individual y colectiva del derecho de libertad religiosa, amén de ser
expresion de los sistemas de relacion entre los grupos sociales y los poderes
publicos en los sistemas de democracia participativa.

Sin embargo, y en el concreto supuesto del ordenamiento espafiol, el maes-
tro no cifraba la existencia de fuentes bilaterales tanto en razones de teoria po-
litica como de las circunstancias historicas: la reforma politica propicié la
negociacion de unos Acuerdos con la Santa sede paralelamente al proceso de
aprobacion de la Constitucién. Luego es I6gico afirmar —siguiendo su razona-

28 “Corresponde a los poderes pablicos promover las condiciones para que la libertad y la igualdad
del individuo y de los grupos en que se integra sean reales y efectivas; remover los obstaculos que
impiden o dificulten su plenitud y facilitar la participacién de todos los ciudadanos en la vida po-
litica, econdmica, cultural y social”.

2 IDEM., “Los acuerdos ...” cit., p. 421.

3 Ibidem. En el mismo sentido, vid. “Prélogo™ del libro de MOTILLA, A., Los acuerdos ...cit.,
pp. 6-7.
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miento- que ... la norma constitucional ... si bien no impone un sistema de
acuerdos, si le proporciona un indirecto pero eficaz apoyo™!. Lo cual esté pre-
sente tanto en los debates parlamentarios para la aprobacion del art. 16 de la
Constitucion como los que precedieron a la autorizacion de las Cortes generales
para la ratificacion de los cuatro Acuerdos con la Santa sede de 1979%%; e, in-
cluso, en el 4nimo del legislador cuando en el art. 7 LOLR califica a los acuer-
dos con las confesiones como “de cooperacion”. Trataremos acerca de los
comentarios de Lombardia sobre la configuracion legal de dichos convenios en
el proximo epigrafe.

4.2. L.OS ACUERDOS O CONVENIOS DE COOPERACION CON LAS CONFESIONES
DEL ART. 7 LOLR

El parrafo 1° del art. 7 LOLR introduce por primera vez en nuestro orde-
namiento juridico la posibilidad de que el Estado pacte acuerdos con confesio-
nes distintas de la catolica: “El Estado —reza el precepto—, teniendo en cuenta
las creencias existentes en la sociedad espafiola, establecera, en su caso, acuer-
dos o convenios de cooperacion con las iglesias, confesiones y comunidades
religiosas inscritas en el Registro que por su ambito y nimero de creyentes
hayan alcanzado notorio arraigo en Espafia. En todo caso, estos acuerdos se
aprobaran por ley de las Cortes generales”. Parece evidente, sefiala Lombardia,
el fundamento implicito del precepto en el art. 16.3 de la Constitucion, ... al
concebir los acuerdos o convenios en él previstos como expresion de las rela-
ciones de cooperacion entre el Estado y las confesiones religiosas™?.

Dos son, en todo caso, los problemas en torno a la exégesis de la regulacion
juridica de los acuerdos contenida en la LOLR que muy pronto®* centraron la
atencion del Catedrético de Navarra. Ambos, sin lugar a dudas, sustanciales: la
inclusion o no de los Acuerdos con la Santa sede en el régimen disefiado por el
art. 7.1 o, de contestar negativamente la cuestion, la influencia que aquéllos
puedan tener en los nuevos acuerdos con las confesiones acatélicas con notorio
arraigo, dada su condicion de precedentes normativos; y la posible naturaleza
juridica de esos acuerdos de la LOLR.

31 L OMBARDIA, P., “Los acuerdos ...” cit., p. 422.

*2 He recogido estos debates en mi libro Los acuerdos ...cit., pp. 28 ss.; 36 ss.

3 LOMBARDIA, P., “Los acuerdos ...” cit., p. 423. Asi se decia expresamente en la exposicion de
motivos con la que se abria el proyecto de Ley orgdnica presentado por el Gobierno, desaparecido
en un ulterior tramite parlamentario: “Se contempla Ja posibilidad de que las relaciones de coope-
racién de los poderes piblicos con la Iglesia catdlica y las demds confesiones se concreten en con-
venios o acuerdos de cooperacion ...”. Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los
Diputados, | Legislatura, Serie A: proyectos de Ley, 17 de noviembre de 1979, nim. 77-1, p. 484.
¥ Recordemos que la ponencia dictada en el Congreso de Siena data de 1980 —pocos meses después

de la promulgacion de la Ley organica— y fue publicada al afio siguiente. Se seguiran principalmente
las conclusiones de nuestro autor expuestas en este foro.
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4.2.1 Las relaciones entre los Acuerdos con la Santa sede y los acuer-
dos o convenios de cooperacion del art. 7 de la LOLR

Es evidente, afirma Lombardia, que la LOLR es aplicable a todas las con-
fesiones. En ello se distingue de su antecesora, la Ley de libertad religiosa de
1967, sélo vinculante para las confesiones distintas de la catdlica. Desde esta
perspectiva, el orden normativo 16gico, siguiendo una escala jerarquica que co-
mienza en la Constitucion, seria el siguiente: la posibilidad de existencia de re-
laciones de cooperacidn, sin que el 16.3 determine —ni excluya— que esas
relaciones se concreten en acuerdos normativos; el art. 7 LOLR introduce en el
ordenamiento el que esa cooperacion se plasme en acuerdos o convenios entre el
Estado y las confesiones; y los acuerdos que, en aplicacion del art. 7, se concierten
con las iglesias, confesiones y comunidades religiosas con notorio arraigo. En
esa categoria se incluiran también los pactados con la Iglesia catélica.

Esa estructura, légica e impulsada por el principio de igualdad entre las
confesiones, choca con la realidad historica. Los Acuerdos con la Santa
sede —los cuatro mas importantes— se firmaron antes de la entrada en vigor de
la LOLR —¢l 3 de enero de 1979— y se negociaron paralelamente al proceso
constituyente, luego dificilmente pueden haberse adecuado a una norma inexis-
tente. Ademas, su proceso de aprobacion sigui6 el tramite de los tratados inter-
nacionales al que se refiere el art. 94.1.c de la Constitucion —y no a través de
una ley emanada por las Cortes generales—, por lo que se equiparan a las con-
venciones bilaterales regidas por el Derecho internacional.

Si el caracter y la naturaleza sui generis de los principales Acuerdos con
la Iglesia catolica también se deriva de la voluntad del legislador, por lo que no
parece que sean reconducibles al modelo general de los acuerdos o convenios
del art. 7 LOLR, no por ello carecen de eficacia juridico-positiva sobre estos
ultimos; a juicio de Lombardia, la previa estipulacion de los Acuerdos con la
Santa sede da “... entrada al principio de igualdad en la interpretacion y alcance
de los acuerdos con las confesiones, la cual, dado el antecedente de los Acuer-
dos con la Santa sede, no puede mds que ser una interpretacion amplia™?*. Este
es el planteamiento fundamental, el criterio base, del que parte el maestro cor-
dobés a la hora de establecer las propuestas en torno a la naturaleza juridica de
los acuerdos de cooperacion regulados en el art. 7 LOLR, cuestién que aborda-
remos a continuacion.

4.2.2 La naturaleza juridica de los acuerdos del art. 7 de la LOLR
Parte el analisis que realiza Lombardia de la distincion entre los Acuerdos
con la Santa sede y los convenios del art. 7 LOLR sefialada lineas atrés: el pro-

3 LOMBARDIA, P., “Los acuerdos ...” cit., p. 426.
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cedimiento de aprobacién de aquéllos firmados en 1979 a través del art. 94.1.c.
de la Constitucidn lleva a equipararlos plenamente a los tratados internaciona-
les, lo cual es tradicional en nuestra historia concordataria; el Estado reconoce
la personalidad juridica internacional de la Santa sede y asemeja los convenios
que con ella concluye a las convenciones iuris gentium. Los convenios con las
confesiones distintas de la catolica, las cuales carecen de tal personalidad, no
pueden equipararse a los tratados internacionales y, por tanto, a su iter aproba-
torio no le es aplicable el art. 94 de la Constitucion. El art. 7 LOLR concibe los
instrumentos bilaterales como acuerdos entre el Estado y las confesiones reli-
giosas aprobados por ley de las Cortes generales.

Tema clave en la conformacién del régimen juridico de los convenios de
la LOLR y, por ende, de su naturaleza juridica es el de la relacion que existe
entre el instrumento bilateral, el acuerdo, y la ley aprobatoria de las Cortes, ne-
cesariamente fuente de Derecho interno estatal ;Qué incidencia tiene el acuerdo
en la génesis, pervivencia y vigencia de la ley? Es en este punto donde Lom-
bardia aplica la equiparacién, derivada del principio constitucional de igualdad,
entre los acuerdos con la Santa sede y los de la LOLR. Lo cual le lleva a pro-
poner la atribucion a estos Gltimos de lo que denomina “concepcion maxima-
lista” de su naturaleza juridica®®. A semejanza de los concordatos, “... también
estos acuerdos con confesiones distintas de la [glesia catdlica serian vinculantes
para el Estado en un ordenamiento que surge en el momento mismo en que el
Estado y las confesiones acatdlicas estipulan el acuerdo. Este ordenamiento,
aunque no se identifica con el internacional, tampoco es el interno del Estado™.
El resultado de acudir a un ordenamiento externo donde nace y cobra eficacia
el acuerdo condiciona la virtualidad de la ley de las Cortes generales: ... la
ley que aprueba el acuerdo se dictaria en cumplimiento de una obligacién de
Derecho externo y por tanto no podria derogarla los organos legislativos esta-
tales, sin contar con la voluntad de la confesion signataria™®,

(,Quid respecto al ordenamiento espafiol? Contra la opinion de aquellos
autores escépticos ante la mera existencia de un ordenamiento distinto del in-
terno del Estado y del internacional —terfium non datur-, Lombardia acude a
las fuentes del Derecho constitucional historico para encontrar precedentes ana-
logicos. En concreto, y dado el amplio conocimiento en la materia por sus cir-
cunstancias vitales —su prolongado magisterio en la Universidad de Navarra—,

3 Ibidem, p. 427. Sigue en ello a un sector de los cultivadores del Diritto Ecclesiastico en cuanto
a la naturaleza juridica de las infese. En concreto, en su ponencia cita el trabajo de FINOCCHIARO,
F., “Le intese nel pensiero dei giuristi italiani”, en Le intese tra Stato e Confessioni religiosi: pro-
blemi e prospettive, (coord. C. Mirabelli), Giuffré Editore, Milano 1978, p. 22.

3 LOMBARDIA, P., “Los acuerdos ...” cit., p. 427.

38 Tbidem, pp. 427-428.

Anuario de Derecho Eclesidstico del Estado, vol. XXXIII (2017).



168 AGUSTIN MOTILLA

asimila los acuerdos del art. 7 LOLR con la ley paccionada del Derecho navarro.
“En efecto —argumenta Lombardia—, tales leyes se dictan, en atendiendo a los
derechos historicos de Navarra, previo pacto con 6rganos no dotados de perso-
nalidad internacional, pero con la suficiente personalidad juridica para repre-
sentar y obligar legalmente a Navarra™®. Dos aspectos destaca el Catedratico
de Derecho Eclesiastico de la analogia que establece. El primero es que “... el
pacto que esta en la base de tales leyes, se celebra entre el Estado y otra parte,
que sin tener personalidad juridica internacional, es depositaria de unas com-
petencias, en posicion de autonomia con respecto al Estado ...”*, ya sea por
derechos histdricos —Navarra- o por la naturaleza constitucional de las confe-
siones y la incompetencia del Estado en materia religiosa derivada de la laici-
dad. En segundo lugar, “... que las disposiciones contenidas en el acuerdo
normativo estan vinculadas en su vigencia al principio pacta sunt servanda.
Por tanto, el Estado no puede modificarlas sin el consentimiento de la otra parte
contratante™!.

Naturalmente —concluye Lombardia- la eficacia de un tratado internacional
—esto es, de los acuerdos con la Santa sede- y de la ley paccionada como figura
aplicable a los acuerdos del art. 7 LOLR no es la misma. Pero también les dota
de importantes analogias a efectos practicos; analogias que, recordemos, justi-
fica nuestro autor en el principio de igualdad constitucional, y que llevaria a
que “... no podra en principio el Estado negar a otras confesiones lo que ya ha
reconocido a la Iglesia catolica, si resulta congruente con sus caracteristicas y
hay base sociolégica —arraigo en Espafia—, que avale tal pretension™.

5. REFLEXIONES FINALES: CONFRONTACION DE LOS PLANTEAMIENTOS EXPUES-
TOS CON LA PRAXIS DE LAS FUENTES BILATERALES EN EL DERECHO ESPANOL

Llegamos al final del presente trabajo. Con el enunciado de este tltimo
epigrafe nos planteamos las siguientes preguntas: ;se han visto plasmadas en
el devenir del ordenamiento juridico las propuestas —a veces en forma de intui-
ciones prospectivas— de Lombardia en torno a las fuentes bilaterales? ;Coémo
han evolucionado éstas en el intervalo de tiempo que va desde el fallecimiento
del Catedréatico de Navarra y la Complutense hasta los tiempos actuales? A
pesar de que la normativa en materia de Derecho eclesiastico no ofrece un di-
namismo tan intenso como otras ramas del Derecho —como el tributario, el pro-

3 Ibidem, p. 428, citando el trabajo de DEL BURGO, J.1., Origen y fundamento del régimen foral
de Navarra, Diputacion Foral de Navarra, Pamplona 1968, pp. 502-519.

4 LOMBARDIA, P., “Los acuerdos ...” cit., p. 429.

41 Tbidem, p. 429.

“2 Ibidem, p. 431.
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cesal, el administrativo o el mercantil—, en treinta afios s{ podemos adelantar
algunas respuestas a las cuestiones que inquirimos en la tltima parte del estudio.
Respuestas que sintetizaremos numeradamente, siguiendo el mismo orden en
el que fueron expuestas las opiniones de Lombardia sobre los temas tratados.

Primera.- Es un hecho notorio, y distintivo del Derecho eclesidstico espa-
fio], la importancia que adquieren las fuentes pacticias en la normativa del Es-
tado sobre el hecho religioso, singularmente en torno al estatuto juridico de las
confesiones. Convenios y acuerdos entre los representantes de las que tienen
“notorio arraigo” —utilizando Ia terminologia de la LOLR-y el Estado, en cual-
quiera de los ambitos espaciales en los que actla la Administracion —central,
autonomica, provincial, local o entes institucionales autdnomos- se han multi-
plicado en la regulacién concertada de materias de interés comun: asistencia
religiosa, patrimonio histérico-artistico, ensefianza, asistencia social, etc. Prin-
cipalmente con la Iglesia catélica. El Estado central, autonémico y local ha sus-
crito un ingente numero de acuerdos con entes eclesiasticos —la Conferencia
Episcopal Espafiola, las didcesis, las parroquias ...— introducidos en el ordena-
miento a través de disposiciones administrativas generales —decretos, 6rdenes,
resoluciones ...— publicadas, en la mayoria de los casos, en los boletines ofi-
ciales®. De su numero y diversidad de sujetos debe concluirse que €l sistema
vigente de relacion con la Iglesia catolica conserva las notas caracteristicas de
las épocas historicas en que se desarroll6 un verdadero “complejo concordata-
rio”. Este continuismo, al menos desde el punto de vista formal, con el régimen
tradicional en el sistema de relaciones Iglesia-Estado es, para algunos, expresion
de una “neo-confesionalidad” encubierta, que limita la capacidad de decisién
de un Estado supuestamente soberano respecto a los intereses defendidos por
la contraparte confesional; para otros, entre los que se encuentra Lombardia,
es fruto del compromiso de los poderes publicos de salvaguardar la libertad re-
ligiosa de los individuos y de las comunidades, y respetar la autonomia de las
confesiones que operan en el Estado laico, inscribiéndose el fendémeno de la le-
gislacion pactada en los postulados generales de las democracias participativas.
En todo caso, las opiniones del Catedratico fallecido en torno al papel de las
fuentes bilaterales fueron precursoras del inusitado desarrollo de éstas en el De-
recho postconstitucional vigente. Por lo que no se puede por mas que concluir
que sus intuiciones prospectivas se han cumplido plenamente.

Segunda.- Desde la perspectiva que da el tiempo se entiende lo justa que
es la critica de Lombardia a la concepcion, de moda en los afios posconciliares
# Véase la exposicion de éstos que se hace en mi libro Contribucién al estudio de las Entidades
religiosas en el Derecho espafiol. Fuentes de relacion con el Estado, Editorial Comares, Granada
2013, pp. 99-139. Un analisis en torno a la naturaleza juridica de estos acuerdos, vid., RODRIGUEZ

BLANCO, M., Los convenios entre las Administraciones publicas y las confesiones religiosas, Na-
varra Gréfica de Ediciones, Pamplona 2003.
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en amplios sectores eclesiales, que reniega de los concordatos y, sin embargo,
propugna la firma de acuerdos especificos entre la Santa sede y el Estado. La
identificacion entre concordato y privilegios de la Iglesia, o de concordato y
confesionalidad del Estado, sin duda pesé a la hora de acoger el sistema de
acuerdos especificos. Hoy cabe concluir que, en realidad, era una postura poli-
tica, o, si se quiere calificarla mas certeramente, de “cosmeética terminoldgica”.
Sobre todo al adoptar la férmula de aprobar cuatro Acuerdos con la Santa sede,
de tramitacion paralela, que, en su conjunto, sustituyen al obsoleto Concordato
de 1953. Por las materias tratadas, su procedimiento de aprobacion, la natura-
leza juridica y la vigencia en el ordenamiento espafiol, constituyen, en el fondo,
un nuevo concordato. De ahi que las explicaciones que intentaron justificar la
bondad de la via de los acuerdos especificos frente al concordato tradicional
con argumentos pretendidamente técnico-juridicos —tales como su mayor faci-
lidad de reforma o agilidad en la aprobacion—, defendidos no sélo por la doctrina
sino también por el Ministro de Asuntos Exteriores en la presentacién de los
Acuerdos ante el Pleno del Congreso de los Diputados*, resultan hoy, si cabe,
meros sofismas dialécticos vacios de contenido desde el punto de vista del ana-
lisis racional de la cuestion, como bien supo ver Lombardia.

Tercera.- Por otro lado, la propuesta del maestro cordobés de la utilidad y
adaptacidn a la realidad espafiola que pudiera tener un sistema de acuerdos con
la Santa sede con clausulas generales en ciertas materias, que remitiesen su des-
arrollo a ulteriores convenios entre el Gobierno y la Conferencia Episcopal Es-
pafiola, se ha visto cumplida en aquéllos suscritos entre las mencionadas partes
en el &mbito de la ensefianza de la Religion Catodlica en las escuelas, la asisten-
cia religiosa o el patrimonio histdrico-artistico de titularidad eclesial, por citar
las tres materias mas relevantes®.

Cuarta.- A pesar de que, como bien dijo Lombardia, las relaciones de co-
operacion del art. 16.3 no constitucionalizan los acuerdos como unico medio a

“ E] Ministro se refirié a las razones que justifican el rechazo del concordato y las virtudes de los
acuerdos parciales en los siguientes términos: “... la formula del concordato era una formula ya
anticuada, una féormula monolitica, la existencia de un documento tnico en ¢l que se regulaba a
veces con excesiva minuciosidad todo lo referente a las relaciones entre la Iglesia y el Estado, y en
este caso se ha sustituido por la férmula més progresiva, nueva ... con mayor facilidad y agilidad
... en el momento de una posible revision o de una posible adaptacion a las situaciones cambiantes.
Esto quiere decir que la modificacién de un acuerdo deja intactos a los restantes acuerdos y no
tiene, por tanto, ese caracter monolitico que tiene un documento tnico como ¢l concordato, en que
ta modificacion de un articulo lleva a la modificacion de todo el cuerpo del concordato”. M. Oreja
Aguirre, discusion ante el Pleno del Congreso de los Diputados para la autorizacion de los Acuerdos
entre la Santa sede y el Estado espafiol, celebrada el 13 de septiembre de 1979. Diario de sesiones
del Congreso de los Diputados, p. 1674.

“ Vid., una relacion de ellos, asf como de su contenido y régimen juridico, en MOTILLA, A, “Con-
tribucion ...” cit., pp. 65-80.
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través del cual las confesiones pueden obtener ventajas en el ordenamiento, a
partir de finales de los afios 90 la tendencia del legislador espafiol ha sido res-
tringir los beneficios que se conceden a las confesiones que sean parte de uno
de esos convenios: la Iglesia catdlica y las tres Federaciones que firmaron, por
el cauce sefialado en el art. 7 LOLR, los Acuerdos de 1992 —las evanggélicas,
judias*® e islamicas—. Las materias en que se realiza esa remision a las confe-
siones con acuerdo son diversas: asistencia religiosa, ensefianza, beneficios fis-
cales, etc. No es lugar éste para enumerar los ambitos y normas unilaterales del
Estado que se remiten a los acuerdos en una regulacion concreta, o restringen
a las confesiones vinculadas a uno de estos instrumentos normativos un régimen
determinado favorable. Tan soélo sefialar que, como acertadamente se ha sefia-
lado*’, esto abre la brecha existente entre el estatuto juridico de las iglesias y
comunidades con acuerdos con el Estado, y las meramente inscritas o, incluso,
que hayan alcanzado notorio arraigo en Espafia®®.

Quinta.- También el propdsito de Lombardia de equiparar la naturaleza ju-
ridica de los acuerdos del art. 7 LOLR con los vigentes con la Santa sede, en
virtud de la fuerza impulsora del principio de igualdad, se ha visto en cierta
medida frustrada en la legislacion postconstitucional. Lo cual se refleja no sélo
en cuanto al contenido —ciertamente distante— de lo pactado en los Acuerdos
de 1979 y los tres Acuerdos con las Federaciones de 1992; asimismo, y en lo
que mas interesaba al analisis de Lombardia en su perspectiva de estudio como
fuentes del Derecho espaiiol, en su naturaleza juridica.

Ciertamente en el desarrollo y modificacion de los Acuerdos con la Santa
sede en el ordenamiento espafiol ambas partes se han preocupado de subrayar
la naturaleza de convenios iuris gentium de los pactos, observando, por ende,
una exquisita bilateralidad en las negociaciones, conforme a las normas de la
Convencion de Viena. Asi se demostré en el procedimiento y forma de lo que,
en mi opinion, fue la modificacion del art. 3.c. del Acuerdo sobre asuntos eco-
ndémicos, por el cual se derogo la exencidn a favor de los entes eclesiasticos del
Impuesto sobre el valor afiadido en la adquisicion de objetos de culto. Las ne-

4 La disposicion final 7* de la Ley 15/2015, de 2 de julio, de Jurisdiccién Voluntaria sustituye el
nombre de la “Federacién de Comunidades Israelitas de Espafia” por el de “Federacién de Comu-
nidades Judias de Espaiia”.

7 Asi, en IBAN, I. C., “Confesiones religiosas™, en 1. C. Iban-L. Prieto Sanchis-A. Motilla, Manual
de Derecho Eclesidstico (2* edicion revisada), Editorial Trotta, Madrid 2016, pp. 161-164.

8 Excepcion al respecto ha sido la reciente atribucidn de efectos civiles a los matrimonios celebra-
dos ante ministros de culto de confesiones que hayan aicanzado el reconocimiento del notorio
arraigo en Espafia -Mormones, Budistas, Ortodoxos y Testigos de Jehova—. (Vid., al respecto, la
Ley 15/2015, de 2 de julio, de Jurisdiccién Voluntaria, que modifica el art. 60 del Codigo civil en
el sentido de incluir un parrafo por el que se reconocen efectos civiles a los matrimonios celebrados
por las confesiones con notorio arraigo a partir del 30 de junio de 2017 —fecha en que la Ley entrara
en vigor a tales efectos—).
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gociaciones se realizaron a dos niveles: técnico, entre el Gobierno y la Confe-
rencia Episcopal Espafiola; e internacional, entre el Ministerio de Asuntos Ex-
teriores y de Cooperacion y la Santa sede, a través de su representante en
Espafia, el Nuncio Apostdlico. Alcanzado el acuerdo sobre el contenido de la
modificacion, se formalizé por la via tradicional en las relaciones diplomaticas:
el canje de notas. El intercambio de Notas entre la Sede Apostolica y el Minis-
terio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion se efectud los dias 21 y 22 de di-
ciembre de 2006%.

Yendo mas all4, el caracter internacional de los acuerdos con la Iglesia se
extiende a aquellos convenios suscritos entre el Gobierno y la Conferencia Epis-
copal Espafiola que desarrollan preceptos de los Acuerdos con la Santa sede,
los cuales, a su vez, se remiten a ellos a fin de regular una determinada materia.
Nuestra jurisprudencia, por lo menos en la cuestion del régimen de los profe-
sores de Religion Catdlica, viene sosteniendo la naturaleza internacional de
esos convenios por su vinculacion con los Acuerdos con la Santa sede y, por
consiguiente, su modificacion bilateral, sin que puedan prevalecer sobre ellos
las disposiciones unilaterales del Estado —incluso las de rango de ley—°. La ga-
rantia de intangibilidad de los convenios con la Conferencia en ejecucion del
concordato se ve sumamente reforzada.

No se encuentran, desde luego, en una situacion similar los acuerdos con
otras confesiones, por lo menos a juzgar por la regulacion y desarrollo de los
Acuerdos de 1992 con las Federaciones evangélica, judia e islamica, aprobados
conforme al cauce disefiado por el art. 7 LOLR. Es verdad que en su procedi-
miento de aprobacion parlamentaria y en la estructura de las Leyes se tratd de
respetar el principio pacta sunt servanda alcanzado en el acuerdo con la con-
fesion, aproximandolos, asi, a la naturaleza internacional de los convenios con
la Santa sede: en las Camaras se siguio el tramite de “lectura unica” que no ad-
mite enmiendas parciales de los Acuerdos; y la estructura de las Leyes aproba-
torias como de “articulo Unico” garantiza que los Acuerdos, que se insertan
como anexos a las Leyes, sean los instrumentos que regulan la relacion juri-
dico-material®!. Sin embargo, ni en la posible modificacién de los Acuerdos se
ha de respetar, como veremos, la bilateralidad, ni, desde un punto de vista for-

4 Sobre los motivos por los cuales las partes eligieron este procedimiento, asi como las razones
que sustentan mi postura a favor de considerar que el pacto significo en realidad una modificacion
del Acuerdo, vid., el trabajo, publicado en el vol. XXXI de esta Revista, “Modificacién y desarrollo
del Concordato ...”, cit., pp. 289-299.

¥ Vid., la exposicién y valoracién de esta jurisprudencia en ibidem pp. 303 ss.

51 E] articulo unico de las Leyes comprende una cldusula meramente aprobatoria: “Las relaciones
de cooperacién con ... se regirdn por lo dispuesto en el Acuerdo de cooperacidn que se incorpora
como anexo a la presente Ley”.
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mal, la ley aprobatoria deja de ser una ley ordinaria, sometida a los procedi-
mientos de modificacion —unilaterales- de toda ley. En la praxis de los Acuerdos
de 1992 nada hay que lleve a afirmar, como hacia Lombardia, la existencia de
un ordenamiento externo donde nacen y surten efectos tales Acuerdos. Lo com-
probaremos aludiendo a datos de la regulacién de los Acuerdos de 1992, asi
como a la praxis evolutiva de dichos convenios.

A tenor de la propia regulacion contenida en los tres Acuerdos, en materia
de iniciativas legislativas que afecten a su contenido la disposicién adicional 1*
establece que el Gobierno podra decidir unilateralmente eventuales modificacio-
nes del texto en vigor, comprometiéndose tan solo a ponerlo en conocimiento de
la contraparte confesional —se entiende que a meros efectos consultivos—2 No
parece que tal solucion sea la mas acorde para garantizar la bilateralidad en la
aplicacion del mismo y, desde luego, se separa de la regulacion establecida para
los tratados internacionales —y, por tanto, para los Acuerdos con la Santa sede—
en la Convencion de Viena. Un ejemplo de ley unilateral del Estado modificativa
de los Acuerdos es la Ley 15/2015, de 2 de julio, de Jurisdiccion Voluntaria®,
que modifica los arts. 7 referidos a la eficacia civil de los matrimonios evangéli-
cos, judios e islamicos, y que unifica los requisitos para la inscripcion de los en-
laces exigiendo, en todos los casos, Ia obtencion de un certificado de capacidad
con caracter previo a la celebracion del matrimonio.

Este poder unilateral del Estado que, insistimos, separa los acuerdos del
art. 7 LOLR de la praxis de las convenciones internacionales, se repite en el
ambito de la emanacion de las normas de desarrollo de las disposiciones pacti-
cias o, por lo menos, en la directa ejecucién de las mismas. Las respectivas dis-
posiciones finales de los Acuerdos con las Federaciones evangélica, judia e
islamica atribuyen tal competencia al Estado: “Se faculta al Gobierno para que,
a propuesta del Ministro de Justicia y, en su caso, conjuntamente con los mi-
nistros competentes por razon de la materia, dicte las disposiciones necesarias
para el desarrollo y ejecucién de los dispuesto en el [los] presente[s]
Acuerdo[s]”. En virtud de tal facultad, el Gobierno, por ejemplo, procedié a
desarrollar el art 9 de los Acuerdos en materia de asistencia religiosa en las pri-
siones determinando las condiciones de acreditacion y autorizacion de los mi-

’2 “El Gobierno pondra en conocimiento de Ja Federacion ..., para que ésta pueda expresar su pa-
recer, las iniciativas legislativas que afecten al contenido del presente Acuerdo”. La cldusula es
idéntica en los tres Acuerdos.

53 Disposiciones finales 5%, 6* y 7* (Recordemos que esas modificaciones entraran en vigor el 30 de
junio de 2017). La mencionada Ley ha sido desarrollada por la Orden JURI/577/2016, de 19 de
abril, sobre inscripcion en el Registro Civil de determinados matrimonios celebrados en forma re-
ligiosa y aprobacion del certificado de capacidad matrimonial y de celebracién del matrimonio re-
ligioso.

Anuario de Derecho Eclesidstico del Estado, vol. XXXIII (2017).



174 AGUSTIN MOTILLA

nistros de culto que dispensen dicha asistencia®®; para ello tan s6lo se consulto,
como se dice en la exposicion de motivos, a las Federaciones®.

La conclusion parece clara. Lejos de la propuesta de Lombardia de hacer
nacer los convenios del art. 7 LOLR en un ordenamiento externo que garantice
la bilateralidad en su eficacia y desarrollo, acercandolos con ello a los convenios
con la Santa sede, el legislador espafiol ha preferido considerar los Acuerdos
de 1992 como actos normativos —eso si— pero que cobran fuerza en el ordena-
miento como leyes ordinarias y sometidos, por tanto, a la posible modificacion
—a través de normas de igual rango— y desarrollo unilateral de los mismos. Tam-
bién en estas cuestiones atinentes a las fuentes pacticias del Derecho eclesiastico
espafiol se ensancha el foso que separa, de un lado, a los acuerdos con la Iglesia
catolica —aquellos con la Santa sede siguen el régimen de los tratados interna-
cionales—y los del art. 7 LOLR, considerados, como hemos visto, disposiciones
unilaterales del Estado con rango de ley. Se descarta, con ello, el llamamiento
que hiciera el maestro —al que recordamos a los treinta afios de su desaparicion—
a la igualdad constitucional como principio impulsor de un régimen lo mas pré-
ximo posible entre ambas clases de convenios.

54 Mediante el Real Decreto 710/2006, de 9 de junio.
35 «_.. han sido consultadas las Federaciones de Entidades Religiosas Evangélicas en Espaiia, la
Federaciéon de Comunidades Judias y la Comisién Islamica de Espafia”.
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