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Y <oy DERECHO

VICISITUDES FORMALES DE LOS ACUERDOS
CON LA SANTA SEDE

Francisco José Zamora Garcia
1. Los Acuerdos entre la Santa Sede y el Estado

En los tdltimos tiempos es frecuente escuchar diversas opiniones a
favor de la denuncia o revisién de los Acuerdos suscritos entre la Santa
Sede y el Estado Espariol. Nada hay que objetar al planteamiento reitera-
do de la cuestién. Sin embargo, es también usual percibir entre los que
defienden esta opcién la utilizacién confusa de determinados conceptos
relativos a las posibles vicisitudes formales de su tramitacién. Es lo que
sucede cuando se habla de la denuncia unilateral de los Acuerdos por el
Estado, empleando una previsién del Derecho internacional de forma
inapropiada. También cuando se alegan pretendidas justificaciones que,
tras veinte afios de vigencia, ya no cabe plantear, como ocurre con las
veladas acusaciones de inconstitucionalidad de los Acuerdos.

No debe olvidarse la trascendencia del asunto, ya que afecta direc-
tamente al ejercicio de un derecho fundamental de millones de espaiioles;
la libertad religiosa, y a la previsién constitucional de que los poderes
publicos mantengan relaciones de cooperacién con la Iglesia catélica (art.
16 CE)'. Por estas razones, parece conveniente exponer sucintamente
algunas puntualizaciones al respecto, recordando que los Acuerdos con la

'El texto del art. 16 de la CE es el siguiente: 1. Se garantiza la libertad ideoldgica, religiosa y de
culto de los individuos y las comunidades sin mds limitacion, en sus manifestaciones, que la nece-
sarig para el mantenimiento del orden piiblico protegido por ley. 2. Nadie podri ser obligado a
declarar sobre su ideologia, religion o creencias. 3. Ninguna confesion tendrd cardcter estatal. Los
poderes puiblicos tendrdn en cuenta las creencias religiosas de la sociedad espafiola y mantendrdn
las consiguientes relaciones de cooperacion con la Iglesia Catdlica y las demds confesiones.
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Santa Sede’ constituyen las normas fundamentales que rigen en Espafia
las relaciones entre la Iglesia catélica y el Estado®.

El origen de los Acuerdos coincide con el establecimiento en Espa-
fia de un sistema democratico. Mds alld de una simple coincidencia tem-
poral, se trata de un dato que no debe perderse de vista, y que permite
contemplar con cierta perspectiva el marco actual en el que se desarrollan
las relaciones Iglesia-Estado. Efectivamente, fue a finales de junio de
1976, recién instaurada la Monarquia en Espafia e iniciado el proceso de
transicion politica, cuando la Santa Sede y el Estado Espafiol se compro-
metieron a emprender el estudio de diversas materias mixtas con el fin de
llegar, cuanto antes, a la conclusién de unos Acuerdos parciales que sus-
tituyesen las correspondientes disposiciones del entonces vigente Con-
cordato de 1953

La intencién manifestada por ambas partes se concreté primero en
la firma del denominado Acuerdo bésico de 28 de julio de 1976 y, poste-
riormente, de cuatro Acuerdos parciales el dia 3 de enero de 1979, una vez
promulgada la Constitucién. Estos Acuerdos son los siguientes: Acuerdo
sobre Asuntos Juridicos; Acuerdo sobre Ensefianza y Asuntos Culturales;
Acuerdo sobre Asistencia Religiosa en las Fuerzas Armadas y Servicio
Militar de Clérigos y Religiosos; y, por tltimo, Acuerdo sobre Asuntos
Econémicos’.

Desde un punto de vista juridico, dos son los aspectos esenciales
que el estudio de los citados Acuerdos suscita. En primer lugar, determi-
nar su naturaleza juridica, concluyendo necesariamente que constituyen

*Con carécter general, sigue siendo muy interesante consultar; VV.AA., Los Acuerdos entre
la Iglesia y Espafia, Madrid, 1980.

’5in perjuicio de los diferentes preceptos constitucionales aplicables a la materia, y de los
que precisamente dimanan los referidos Acuerdos entre la Iglesia y el Estado.
‘Concordato suscrito en el 27 de diciembre de 1953 en la Ciudad del Vaticano por monse-
fior Tardini, Prosecretario de Estado para los Asuntos Eclesidsticos Extraordinarios por
parte de la Santa Sede, y por Alberto Martin Artajo como Ministro de Asuntos Exteriores
y Fernando Maria Castiella como Embajador de Esparia cerca de la Santa Sede.

*Todos ellos se encuentran en vigor actualmente. Los cuatro Acuerdos parciales, una vez
firmados en la Ciudad del Vaticano por el Cardenal Secretario de Estado y el Ministro de
Asuntos Exteriores el 3-1-1979, pasaron por la autorizacion de las Cortes Generales. Fue-
ron aprobados por el Congreso de los Diputados el 13-9-1979, y por el Senado el 30-10-
1979, publicindose en el Boletin Oficial del Estado el 15-12-1979. Més tarde fueron ratifi-
cados y los instrumentos de ratificacién canjeados en el Ministerio de Asuntos Exteriores
en Madrid el 4-12-1979, entrando en vigor ese mismo dia, siendo finalmente publicados
en el BOE el 15-12-1979.
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normas de cardcter internacional. En segundo lugar, establecer su consti-
tucionalidad, tanto en su vertiente sustancial o material, referida a su con-
tenido, como en la estrictamente formal.

2. Naturaleza juridica

En el Derecho espafiol, los Acuerdos suscritos entre la Santa Sede y
el Estado gozan de naturaleza juridica internacional, es decir, consisten
en tratados internacionales. Esta conclusién es consecuencia de dos pos-
tulados bésicos y esenciales.

Por un lado se encuentra la tradicional consideracién de la Santa
Sede como sujeto de Derecho internacional. La Iglesia catdlica universal,
representada por la Santa Sede, es reconocida en el ordenamiento juridi-
co espafiol como persona juridica publica de Derecho internacional. Asi
se deduce de los Acuerdos estipulados entre la Santa Sede y el Estado
espafiol’, y del mantenimiento de unas relaciones diplomadticas entre
ambos sujetos.

Por otro, la naturaleza juridica de estos Acuerdos, entendidos como
tratados internacionales, es deducible de las previsiones contenidas en el
art. 94, c) de la Constitucién’, donde se establece la necesidad de autori-
zacién por las Cortes Generales de los tratados o convenios internaciona-
les relativos a los derechos o deberes fundamentales establecidos en el
Titulo I de la misma Constitucién, entre los que figura el de libertad reli-
giosa®, pues es en este precepto donde se apoy® la ratificacién de aquellos
acuerdos suscritos con la Iglesia catélica’.

‘De otra forma, estos acuerdos serfan ininteligibles, tanto en su contenido como en su tra-
mitacién. Ver; J. M. DIAZ MORENO, Derecho Canénico, Madrid, 1991, pég. 413.

"Cuyo texto dice; 1. La prestacion del consentimiento del Estado para obligarse por medio de tra-
tados o convenios requerird la previa autorizacion de las Cortes Generales, en los siguientes casos:
(...) ¢) tratados o convenios que afecten a la integridad territorial del Estado o a los derechos y debe-
res fundamentales establecidos en el Titulo I.

*Art. 16.1 CE.

*Ver; A. MARTINEZ BLANCO, Derecho Eclesidstico del Estado, vol. I, Madrid, 1993, pag.
51. La consideracién de los Acuerdos entre la Santa Sede y el Estado como tratados inter-
nacionales ha sido reiteradamente asumida por la doctrina del Tribunal Constitucional
(v.g. STC. 66/1982, de 12 de noviembre) y del Tribunal Supremo (v.g. STS, de 12 de
noviembre de 1980).
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3. Constitucionalidad

Las negociaciones de los Acuerdos parciales entre los representan-
tes de la Iglesia catdlica y del Estado Espafiol se dilataron maés alld de los
dos afios inicialmente previstos para este fin. La razén fundamental del
retraso fue el deseo del Estado, aceptado por los representantes de la San-
ta Sede, de acompasar la elaboracién del texto de los futuros Acuerdos a
la redaccién de la Constitucién, ya que el Gobierno espafiol queria evitar
comprometerse en unos pactos internacionales que pudieran ser incom-
patibles con el texto constitucional elaborado por las Cortes constituyen-
tes”. Esta dilacién es clara muestra de la cautela con la que se negociaron
los referidos Acuerdos, procurando en todo momento su completa cohe-
rencia con los diferentes preceptos constitucionales referidos a las relacio-
nes Iglesia-Estado.

Pero, al margen de la cautela apuntada, cabe plantearse si el resul-
tado fue el esperado. En palabras de Agustin Motilla, “es evidente que
plantear la constitucionalidad de los Acuerdos pactados con la Santa Sede
equivale a preguntarse si la regulacién concreta de las instituciones es
congruente con los principios que inspiran nuestro ordenamiento recogi-
dos en la Constitucién”". Sin entrar en extensas consideraciones, cabe
recordar que en los debates parlamentarios relativos a su aprobacién no
se arrojaron acusaciones de inconstitucionalidad por ningun grupo par-
lamentario, y tres de los Acuerdos fueron aprobados por la casi totalidad
de los miembros de ambas Camaras®, siendo el Acuerdo sobre Ensefian-
za 'y Asuntos Culturales el tinico respecto del que se plante6 cierta oposi-
cién de los grupos de la izquierda parlamentaria® Ademds, una vez
aprobados, ninguna institucién legitimada ni grupo parlamentario pre-
sent6 recurso de inconstitucionalidad contra los Acuerdos considerados
en su conjunto o en relacién a determinados articulos ante el Tribunal
Constitucional.

“Los Acuerdos fueron suscritos en fecha 3 de enero de 1979, mientras que la constitucién
entr en vigor en fecha 29 de diciembre de 1978.

"A. MOTILLA, en VV.AA., Curso de Derecho Eclesidstico del Estado, Madrid, 1991, pég. 33.
»Acuerdo sobre Asuntos Juridicos, Acuerdo sobre Asistencia Religiosa en las Fuerzas
Armadas y Servicio Militar de Clérigos y Religiosos, y Acuerdo sobre Asuntos Econémi-
cos.

“Estas vicisitudes se pueden apreciar en; M. GARCIA, en VV.AA, Los Acuerdos entre la Igle-
sia y Espafia, Madrid, 1980, pags. 748-773.
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Es mds, con posterioridad, el Tribunal Constitucional ha venido
afirmando reiteradamente la plena constitucionalidad de los Acuerdos en
todas aquellas ocasiones en las que, a través de recursos de amparo, se ha
planteado su incompatibilidad con determinados preceptos de la Consti-
tucién™. Por consiguiente, debe concluirse, como lo hace José Antonio
Souto Paz y la mayoria de la doctrina, que “es necesario partir del dato
de la inexistencia de inconstitucionalidad en los mismos”?®.

4. Oportunidad formal

Cuestién distinta es la relativa a la oportunidad o conveniencia de
adoptar la forma de tratados internacionales. Si bien por lo general no se
discute la constitucionalidad material o sustancial del contenido de los
Acuerdos, no pasa lo mismo con su aspecto formal*. Este planteamiento
exige atender a dos aspectos diferentes. El primero se refiere a la posicién
de los Acuerdos en la jerarquia de fuentes del ordenamiento juridico
espafiol. Y, el segundo, a una presunta quiebra del principio de igualdad,
al establecerse en la Ley Orgdanica de Libertad Religiosa” un procedi-
miento diferente para la elaboracién de Acuerdos entre el Estado y las
confesiones religiosas distintas a la catélica®.

4y, ¢. STC 66/1982, de 12 de noviembre.

¥J. A. SOUTO PAZ, Derecho Eclesidstico del Estado. El derecho de la libertad de ideas y creencias,
Madrid, 1995, pag. 76.

En los debates constituyentes, el grupo parlamentario socialista fue el mds critico a la uti-
lizacién de acuerdos de rango internacional para regular las relaciones de la Iglesia cat6-
lica con el Estado.

YLey Organica 7/1980, de 5 de julio, de Libertad Religiosa. En su art. 7. 1 se establece: El
Estado, teniendo en cuenta las creencias religiosas existentes en la sociedad espafiola, establecerd,
en su caso, Acuerdos o Convenios de cooperacién con las Iglesias, Confesiones y Comunidades reli-
giosas inscritas en el Registro que por su dmbito y niimero de creyentes hayan alcanzado notorio
arraigo en Espafia. En todo caso, estos Acuerdos se aprobardn por Ley de las Cortes Generales.
¥En Espafia las negociaciones con las confesiones inscritas protestante (Federacién de
Entidades Religiosas Evanggélicas de Espafia), judia (Federacién de Comunidades Israeli-
tas de Espafia) y musulmana (Comisién Isldmica de Espafia) se han plasmado en un
Acuerdo con cada una, firmado por el Ministerio de Justicia y sus respectivos represen-
tantes con fecha 28 de abril de 1992, publicados como proyectos de leyes en el Boletin Ofi-
cial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, de 27 de junio de 1992, y publi-
cados, finalmente, como Leyes 24, 25, y 26/1992, de 10 de noviembre, en el Boletin Oficial
del Estado de 12 de noviembre de 1992.
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Respecto del primero, se adopt6 la praxis tradicional de formaliza-
cién de los concordatos, presuponiendo la personalidad juridica interna-
cional de la Santa Sede. En su tramitacion se ha seguido el procedimien-
to previsto para los tratados internacionales y, por consiguiente, su posi-
cién en la jerarquia normativa y la posible colisién de sus normas con
otras del ordenamiento juridico espafiol deberdn resolverse aplicando los
principios y las reglas generales de interpretacion de los tratados.

Por lo que respecta al segundo aspecto, es verdad que la Ley Orgé-
nica de Libertad Religiosa establece un procedimiento para suscribir los
Acuerdos entre el Estado y las confesiones religiosas a través de la apro-
bacién de una ley por las Cortes Generales, pero sin que se confiera a los
mismos rango internacional”. Es evidente que esta via no es la que se
sigui6 para la formalizacién de los Acuerdos con la Santa Sede, en cuyo
caso, se utiliz6 el procedimiento previsto para los tratados internaciona-
les del art. 94. c) de la Constitucién. ;Esta diferencia constituye un moti-
vo de desigualdad entre la Iglesia catdlica y las demds confesiones?

José Antonio Souto Paz aporta la siguiente reflexién: “es un hecho
cierto que la Iglesia catdlica ha disfrutado y disfruta de personalidad
internacional y, en virtud de ello, ha suscrito, a lo largo de los siglos, Tra-
tados internacionales (Concordatos) con muy diferentes Estados y ha
mantenido y mantiene representacién diplomética con diferentes nacio-
nes y estd presente en muy diversos foros internacionales. Todo ello sig-
nifica que la Iglesia catdlica tiene vocacién internacional y lejos de confi-
gurarse como una Iglesia nacional -opcién elegida por otras confesiones
religiosas- 0 como un conjunto de entes locales auténomos, sin una orga-
nizacién superior vinculante, ha preferido organizarse como una estruc-
tura supranacional y participar en el concierto internacional con voz y
presencia propia””. Parece una reflexién acertada y responde a una reali-
dad incuestionable.

~ Ademis, esta solucién no es tnica de Espania, sino la mds frecuen-
te entre los Estados de su entorno”. De hecho, puede decirse que en los
altimos afios no ha disminuido la actividad concordataria, habiéndose

YArt. 7.1 de la LO 7/1980, de 5 de julio. Esta via se ha seguido con las principales confe-
siones religiosas distintas de la Iglesia catélica.

XIbidem, pég. 78.

*En la actualidad rigen sus relaciones con la Iglesia catélica a través de concordatos o
acuerdos de cardcter internacional: Alemania, Austria, Suiza, Espaiia, Francia, Italia, Mal-
ta, Ménaco, Portugal, etc.
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estipulado convenios, acuerdos o concordatos, tanto con Estados confe-
sionales como con Estados en los que rige la separacién Iglesia-Estado.
Unos tienen un verdadero cardcter de concordatos solemnes, en los que
se regulan conjuntamente todas las materias mixtas objeto del concierto,
mientras que otros ofrecen un cardcter de convenio o acuerdo sobre cues-
tiones particulares.

5. Aplicacién del Derecho internacional

No hay duda de que los Acuerdos entre la Santa Sede y el Estado
Espafiol son tratados internacionales. Hace afios que la mayoria de la
doctrina? viene estimando que los concordatos, convenios o acuerdos®
celebrados por la Iglesia catlica universal con los Estados entran dentro
del ambito del Derecho internacional y crean normas de estricta justicia.
Los autores fundamentan su afirmacién en el hecho de que pertenecen a
un ordenamiento juridico distinto del ordenamiento estatal, y como no
existe otro ordenamiento supranacional sino el derivado del Derecho
internacional publico, al mismo pertenecerdn necesariamente este tipo de
normas®. Se trata de una solucién que es confirmada y aceptada plena-
mente en la préctica diplomadtica de los Estados.

Carlos Corral Salvador abunda al respecto cuando escribe: “no
resulta ocioso el recordar que precisamente por tener esa categoria, es por
lo que la Santa Sede exige que en la conclusién de los concordatos se
observen todos los requisitos exigidos por las Constituciones correlativas
de los Estados Partes. La razén fundamental es que “los concordatos son
tratados internacionales -como aducen A, Truyol y A.Verdross- puesto
que son acuerdos entre poderes juridicamente iguales sobre la base del
Derecho Internacional”>.

Entre las consecuencias derivadas de la pertenencia de los acuerdos
concertados por la Iglesia cat6lica universal con los Estados al &mbito del
Derecho internacional, se encuentra la ya apuntada de su sometimiento a
las diversas normas que regulan los tratados internacionales. Tanto en lo

2Dahm, D’Avack, del Guidice, Lajolo, Lener, Wagnon, etc.

BA estos efectos, la concreta denominacién no influye en su consideracién como normas
de Derecho internacional.

#Ver; J. M. DIAZ MORENO, op. cit., pag. 436.

%C. CORRAL SALVADOR, La relacién ente la Iglesia y la comunidad politica, Madrid, 2003,
pég. 363.
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referido a sus elementos (sujetos, objeto y forma) como a su eficacia (efec-
tos, interpretacién, cesacién). No obstante, los concordatos o acuerdos
parciales conservan unas peculiaridades que en su dia dieron lugar a
diversas calificaciones por razén de los sujetos, la de ser una comunidad
religiosa uno de ellos; por razén de los destinatarios, la de ser éstos a la
vez fieles y ciudadanos en el mismo; por razén de la materia, la de ser
ésta preponderantemente espiritual si bien con efectos en la esfera civil®.
Pero, en términos generales, las vicisitudes formales de los Acuerdos,
incluyendo lo referido a su terminacién o enmienda, quedan sometidas a
las previsiones contenidas al respecto en la correspondiente Convencién
de Viena sobre el Derecho de los Tratados?.

6. Terminacién

Los Acuerdos entre la Iglesia catélica universal y los Estados, como
normas juridicas que son, leyes en sentido amplio, se conciertan y pro-
mulgan en principio para un tiempo indefinido. Carlos Corral Salvador
se pregunta; “;Significa esto perennidad o invulnerabilidad? Al igual que
los tratados internacionales (Convencién de Viena, art. 42-72) hay una
serie de causas que producen la terminacién o la suspensién de la aplica-
ci6n”*. Todo tratado internacional se asienta sobre la norma béasica y fun-
damental de pacta sunt servanda, los pactos han de ser observados, por lo
que en principio su terminacién sélo puede obedecer subjetivamente a la
comun voluntad de las partes®. En consecuencia, la principal causa de
terminacién de los Acuerdos es el mutuo consentimiento de la Iglesia
catdlica y del Estado®. A esta situacién debe equiparase su extincién por
el agotamiento del objeto del pacto”, el transcurso del plazo o el cumpli-
miento de las condiciones resolutorias previstas.

*Ver; Ibidem, pdg. 363.

#Convencién de Viena sobre el Derecho de los Tratados, de 23-5-1969 (BOE de 13-6-1980),
que la Santa Sede firmé el 30-9-1969 y ratificé el 25-2-1979.

*Ibidem, pag. 368.

®Ver; A. MARTINEZ BLANCO, op. cit., pag. 32.

*Segtin el art. 54 de la Convencién de Viena, de mediar el mutuo acuerdo, la terminacién
del tratado puede tener lugar en cualquier momento.

“Efectivamente, también puede alegarse como causa de terminacién de un tratado la
imposibilidad subsiguiente de cumplimiento si esa imposibilidad resulta de la desapari-
cién o destruccién definitivas de un objeto indispensable para el cumplimiento del trata-
do (art. 60.1 de la Convenci6n de Viena). Se trata de una aplicacién del principio juridico
ad impossibilia nemo tenetur.



Vicisitudes formales de los acuerdos con la Santa Sede 61

El mutuo acuerdo serd siempre y en cualquier momento causa de ter-
minacién de los Acuerdos, encontrando su maxima expresién en la cele-
bracién de un Acuerdo posterior satisfactorio para ambas partes. En algu-
nos casos se prevén condiciones resolutorias que a su cumplimiento con-
dicionan la pervivencia del Acuerdo, o bien, cldusulas temporales, que,
por lo general, lo hacen prorrogable automaticamente si no hay declara-
cién en contra. Los vigentes Acuerdos entre la Santa Sede y el Estado
Espariol fueron suscritos con vocacién de permanencia, no estableciéndo-
se, por consiguiente, entre las previsiones de sus textos su terminacién en
virtud del mero transcurso de un plazo o por el cumplimiento de condi-
ciones resolutorias. Esto quiere decir que, a falta de otras causas, los
Acuerdos estardn vigentes hasta que ambas partes de comtn acuerdo
decidan su terminacioén.

7. Denuncia

Elemento asumido de las relaciones entre la Iglesia y el Estado en
Esparfia es la amenaza mds o menos reiterada de determinados Gobier-
nos®? de denunciar los Acuerdos firmados en 1979. ;Es la denuncia en
cuanto tal causa de su terminacién? En modo alguno, salvo que esté pre-
vista en los Acuerdos o que conste que ésa fue la intencién de las partes
o pueda inferirse de la naturaleza del tratado®. Aun admitida, debera
notificarse la intencién de presentar la denuncia con suficiente tiempo de
antelacién®. Y que conste que se dice denuncia en cuanto tal, y no la sim-
ple violacién o un cambio sustancial en las circunstancias.

Tampoco se prevé en el texto de los vigentes Acuerdos entre la San-
ta Sede y el Estado la posibilidad de denuncia de los mismos y, por con-
siguiente, en el caso de producirse una denuncia unilateral seria ilicita, a
no ser que resulten gravemente lesivos para una de las partes, es decir, al
bien de la Iglesia o del Estado®. Es evidente que se trata de una circuns-
tancia realmente extraordinaria, que en caso de concurrir podria dar
lugar a la derogacién de alguna cldusula o decretarse la suspensién pro-

#En concreto, los pertenecientes al PSOE.

#Segtin se recoge en el art. 56 de la Convencién de Viena, asume la préctica de la Santa
Sede y postula la doctrina de los canonistas.

“Segtin la Convencién de Viena, el plazo deber ser de doce meses.

%En el art. 96,2 de la CE se dispone que: para la denuncia de los tratados y convenios interna-
cionales se utilizard el mismo procedimiento previsto para su aprobacion en el articulo 94.
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visional del Acuerdo en cuestién, dando cuenta inmediata a la otra parte
para la negociacién de las rectificaciones que procediesen.

8. Incumplimiento

Entre las vicisitudes posibles, también puede darse una violacién
de los Acuerdos por una de las partes sin mediar justa causa, en cuyo caso
la otra puede urgir el cumplimiento del mismo, rescindirlo o suspender-
lo, pues, “no hay que guardar fidelidad al que la infringe”, segtin la vie-
ja “regla de Derecho” 75 del Liber Sextus de las Decretales®. Ahora bien,
sobre esta cuestién conviene insistir; el incumplimiento de una de las
partes es causa de terminacién del Acuerdo? Para el causante de la viola-
Cioén, nunca ésta es causa bastante de terminacién. Con razén afirma Car-
los Corral Salvador”, “serfa premiarle”. Como ha quedado dicho antes,
para la parte lesionada, una violacién grave del contenido de un Acuer-
do le facultaria para darlo por terminado o bien, para suspender su apli-
cacion total o parcialmente, pero no para la parte culpable. ;Qué se
entiende por violacién grave? No sélo la general o global del Acuerdo,
sino también la de una disposicién especifica pero que resulte esencial
para la consecucién de su objeto o fin*®.

La experiencia demuestra que, tomando como referente la historia
de las relaciones Iglesia-Estado, es precisamente este dltimo el que causa
en la mayoria de los casos las violaciones de los Acuerdos suscritos con la
Iglesia cat6lica. Por esta razon, el autor antes citado, Carlos Corral Salva-
dor, describe la actitud de la Santa Sede ante estos supuestos: “No obstan-
te, la préctica constante de la Santa Sede ha sido la de no proceder a dar-
lo por terminado, contentdndose con la protesta oficial o con la no aplica-
cién o la suspensién de la apelacién concordato®.”

*Fragenti fidem fides non est servanda. ]. Maldonado escribe al respecto: “Por otra parte, la
aplicacién del principio (...) hace que la violacién del concordato por una de las dos par-
tes deje libre a la otra de los compromisos allf adquiridos, con lo cual viene a cesar. De
hecho, el incumplimiento por parte del Estado ha sido la mayor parte de las veces el fin
de los concordatos”. J. MALDONADO, Curso de Derecho Canénico para juristas civiles. Par-
te General, Madrid, 1970, p4g. 81.

¥C. CORRAL SALVADOR, pég. 369.

®Art. 60.3 de la Convencién de Viena.

¥Ibidem., pag. 369.



Vicisitudes formales de los acuerdos con la Santa Sede 63

9. Cambio fundamental en las circunstancias

Pueden concurrir causas de tipo objetivo para tener por terminados
los Acuerdos, como es la aplicacién de la cldusula rebus sic stantibus, en
virtud de la cual un cambio sustancial de las circunstancias en las que se
celebré el convenio autoriza a las partes a considerarlo rescindido®.
Como afirma Antonio Martinez Blanco, “la aplicacién de esta clausula
responde a un principio de equidad para suavizar el rigor del principio
de observancia inexorable de los pactos”*. Pero esta previsién encierra
evidentes riesgos. Y es que el cambio fundamental en las circunstancias
supone una opcién a la que se recurre reiteradamente para sentirse y
declararse desligado de las obligaciones de un tratado, concordato o
acuerdo. En palabras de Carlos Corral Salvador: “asi como constituye
una vélvula de escape contra la rigidez del principio de pacta sunt servan-
da, también ha servido en manos de los prepotentes para sacudirse de
encima las obligaciones indeclinables”*.

Dado que esta suele ser la causa mds utilizada cuando una de las
partes quiere librarse de las obligaciones que ha asumido en un tratado, el
Derecho internacional procura rodear de garantfas su alegacién. Segtn el
art. 62 de la Convencién de Viena, para que dicho cambio pueda motivar
la terminacién del tratado es preciso que retina cinco condiciones. Tres de
cardcter objetivo y dos de indole subjetiva®. Las de cardcter objetivo son
las siguientes: en cuanto a su naturaleza, el cambio ha de ser fundamen-
tal; en cuanto a su objeto, debe ocurrir con respecto a las circunstancias
existentes en el momento de la celebracién del tratado; en lo que respecta
a sus consecuencias, ha de modificar radicalmente el alcance de las obli-
gaciones que todavia hayan de cumplirse en virtud del tratado. Las con-
diciones subjetivas del cambio son las dos que siguen: no debid ser previs-
to en el tratado, y debe versar sobre las circunstancias que constituyen una
base esencial del consentimiento de las partes a obligarse por el tratado.

“E] cambio fundamental en las circunstancias es el que viene enunciado en la cldusula
rebus sic stantibus que, procedente del Derecho romano, fue elaborada doctrinalmente
por los canonistas, pasando después al Derecho internacional. Su enunciado completo es
ommis conventio interpretatur rebus sic stantibus, que quiere decir, “toda convencién se inter-
preta permaneciendo asf las cosas”. En la Convencién de Viena se recoge en los arts. 62-
65.

“A. MARTINEZ BLANCO, op. cit., pag. 32.

2C. CORRAL SALVADOR, op. cit., pag. 370.

“Ver; J. A. PASTOR RIDRUEJO, Curso de Derecho Internacional Piiblico, Madrid, 1987, pég.
132.
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De todos modos, no hay que olvidar que el sujeto de los Acuerdos
no es el Gobierno de turno, sino el mismo Estado, por lo que un cambio
de Gobierno, e incluso un cambio de régimen politico, nunca son causas
suficientes para tener por cesado un tratado internacional. Tampoco el
cambio de Constitucién es causa de terminacién, pues es norma general,
acogida hoy dfa por la Convencién de Viena (art. 27), que “una parte no
podré invocar las disposiciones de su Derecho interno como justificacién
del incumplimiento de un tratado”. Ni siquiera, segn la opinién gene-
ral, la ruptura de relaciones diplomaticas entre las partes de un tratado
provoca por si sola la terminacién del mismo. El tratado sigue en vigor y
las partes contintan obligadas por €, asi se establece de modo general en
el art. 63 de la Convencién de Viena.

10. Enmienda

En el &mbito de la practica convencional es usual emplear el tér-
mino revisién cuando se trata de cambiar el tratado en su totalidad, mien-
tras que por enmienda se hace referencia tan sélo a la modificacién de
alguna o algunas de sus disposiciones*. Sin embargo, no existe ninguna
diferencia entre los procedimientos juridicos seguidos en uno y en otro
caso, por lo que en la actualidad se tiende a no distinguirlos, utilizando-
se el término de enmienda de manera comun. En el art. 39 de la Conven-
cién de Viena se establece la regla general de que para la enmienda de un
tratado se requiere el acuerdo de las partes, al que se aplicardn las normas
generales sobre celebracién de los mismos, salvo que el tratado en cues-
tién disponga especificamente otra cosa.

Una vez més, el acuerdo de las partes se muestra imprescindible a
la hora de introducir una enmienda a los Acuerdos entre la Santa Sede y
el Estado, sin que tampoco en este caso, entre sus textos se contengan dis-
posiciones al respecto que maticen o excepcionen el régimen previsto con
cardcter general en la Convencién de Viena sobre Tratados. Asi, pues, en
el supuesto comentado, procederia el inicio de una negociacién®, en orden
a fijar la materia por convenir y la finalidad pretendida. La materia fijada
se articularia en disposiciones o cldusulas y, una vez obtenido un princi-
pio de acuerdo, precederia su redaccién definitiva con la correspondien-
te firma. Tras la preceptiva ratificacién conforme a las respectivas previ-

“Ver; Ibidem., pag. 125.
“Ver; CARLOS CORRAL SALVADOR, op. cit., pags. 366-367.
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siones, restaria el tltimo tramite, que es la publicacién, formando parte
desde entonces de los respectivos ordenamientos eclesidstico y estatal.

11. Prevision final

Hasta ahora, las voces que se han manifestado a favor de una ter-
minacién, denuncia o enmienda de los vigentes Acuerdos entre la Santa
Sede y el Estado no han ido mds alld de constituir respetables opiniones
mads 0 menos personales propugnadas en 4mbitos estrictamente politicos.
A falta de mayores concreciones, y de su adopcién por las instituciones
autorizadas para su puesta en marcha, no parece que de momento sea
necesario entrar en otras valoraciones sobre su oportunidad ni su innega-
ble trascendencia juridica. Pero si conviene alertar sobre la importancia
que se debe conceder a esta cuestién y, especialmente, recordar la innega-
ble complejidad que encierra, no sélo desde el punto de vista politico y
social, sino también desde una perspectiva de técnica juridica. En todo
caso, se trata de una materia sobre la que toda prudencia es poca.

Para finalizar, puede resultar conveniente hacer referencia a una
previsién contenida en los cuatro Acuerdos vigentes. Y es que en cada
uno de los Acuerdos suscritos en 1979 aparece repetida una cldusula de
interpretacion o de resolucién de dudas, en la que se dispone que: “La
Santa Sede y el Gobierno espafiol procederdn de comun acuerdo en la
resolucién de dudas o dificultades que pudieran surgir en la interpreta-
cién o explicacién de cualquier cldusula del presente Acuerdo, inspirdn-
dose para ello en los principios que lo informan”.

Merece la pena concluir con el siguiente juicio de José Antonio Sou-
to Paz al respecto: “Esta cldusula incorpora un instrumento juridico que
deberia ser suficiente para la resolucién de los conflictos surgidos a pro-
posito de la elaboracién de normas o de su aplicacién por parte del Esta-
do, que pudieran suscitar la disconformidad de la jerarquia eclesidstica
con las mismas. La resolucién de comiin acuerdo de las dudas y de las
divergencias en la interpretacién y aplicacién de los acuerdos exige par-
tir del principio de igualdad de las partes -a estos efectos- y, por consi-
guiente, huir de cualquier situacién de preeminencia o superioridad que
conduzca a imponer una norma sin utilizar previamente la via del mutuo
acuerdo y, por tanto, la necesidad de negociar los aspectos conflictivos”*.

“J. A. SOUTO PAZ, op. cit., pag. 294.






