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En este estudio se abordan unicamente dos materias, las cuales pueden ser calificadas de
paradigmaticas a la hora de medir el grado de evolucion, tutela y promocion del derecho
de libertad de conciencia seguido en Espafia desde la entrada en vigor de la CE de 1978.
Estas dos materias son: el régimen econdmico establecido para la Iglesia catolica y la en-
seflanza de la religion catolica en centros docentes publicos.

La CE de 1978 ha supuesto un cambio radical en el terreno de los derechos y libertades,
y con ¢l también en las relaciones entre el Estado y las confesiones religiosas, de manera
que se establece un Estado democratico caracterizado de forma genérica por los princi-
pios de personalizacion, pluralismo y participacion, y de forma especifica por los princi-
pios de libertad de conciencia, igualdad, laicidad y cooperacion. Ello nos situa ante un
modelo de Estado, el laico, que se concreta en la garantia y respeto del pleno y real ejer-
cicio del derecho de toda persona a la libertad de conciencia, sin discriminacion por ra-
zon de sus creencias o convicciones.

La LOLR supone un desarrollo parcial del art. 16 de la CE, dedicado inicamente a las
creencias religiosas, y posee un alto grado de ambigiiedad, que se traduce en el uso de
excesivos términos indefinidos con su carga de inseguridad juridica. Estos parametros
han permitido que la Ley pueda ser interpretada en clave de cierta confesionalidad. Se
propone por ello la elaboracidon de una nueva ley organica cuyo contenido sea la libertad
de creencias y convicciones, mientras que respecto a los Acuerdos con la Santa Sede, y
dadas las dificultades técnico-juridicas que la aplicacion y acomodacioén material que al-
gunos de sus contenidos suponen respecto de la CE, deberia iniciarse un proceso de ne-
gociacion bilateral tendente a su modificacion mediante la celebracion de unos nuevos
Acuerdos.
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* Régimen economico de la Iglesia catolica

Con relacion a este primer tema, el Acuerdo sobre Asuntos Economicos (AAE) esta-
blecié un régimen de financiacion estatal de la Iglesia catdlica temporal, que, ade-
mas de haber sido incumplido por ambas partes, resulta de dificil encaje en la defini-
cion de un Estado laico o aconfesional, ya que la financiacion de las confesiones re-
ligiosas no puede entenderse como contenido del derecho de libertad religiosa; amén
de que su mantenimiento unicamente en favor de la Iglesia catélica supone una vio-
lacion del principio de igualdad (art. 14 CE). Frente a esta situacion, los poderes pu-
blicos tienen dos opciones: la primera es la de continuar, a pesar de lo manifestado,
con la financiacion estatal de la Iglesia catolica, en cuyo caso deberia extenderse a
otros grupos religiosos; y la segunda es la sustitucion del sistema de asignacion tri-
butaria por un generoso régimen de deducciones fiscales en el IRPF para las dona-
ciones que los particulares realicen a la Iglesia catolica. Ahora bien, hablamos de una
medida transitoria, o bien de una medida fiscal que debe ser aplicable tanto a los de-
mas grupos religiosos (con independencia de que tengan acuerdos o no con el Esta-
do), como a los demas grupos ideoldgicos, para evitar lesionar —de nuevo— los prin-
cipios de laicidad y no discriminacion.

* La ensefianaza de la religion catolica

Respecto a la configuracion de la ensefianza de la religion catélica, ésta adquiere la
naturaleza de derecho para los catdlicos, lo que supone, por un lado, que los padres
(o en su caso, los alumnos) deben tener el derecho a decidir si quieren que sus hijos
cursen las mismas o a no cursar ninguna, incluidas las alternativas, y, por otro, su no
reconocimiento académico, especialmente para concursar a becas o a las pruebas de
acceso a la Universidad. A nuestro juicio, la ensefianza de la religion de manera con-
fesional debe situase en el ambito de lo privado y personal, o todo lo mas como una
disciplina complementaria con libertad de acceso de la propia confesion. Por su par-
te, y en cuanto al estatuto del profesorado, un modelo coherente con los principios
constitucionales de laicidad e igualdad en la libertad es la relacion contractual, pero
no entre la Administracidon educativa y el profesor, sino entre la Iglesia catolica y el
profesor. Y, por tanto, abogamos por la derogacion de la Orden de 9 de abril de 1999.
Por ultimo, somos partidarios de una asignatura de caracter cientifico, objetivo y cul-
tural sobre los hechos civico-religiosos, obligatoria para todos los alumnos, la cual
seria impartida por profesores de los cuerpos de funcionarios docentes, que accede-
rian a la misma mediante los concursos-oposicion que el MEC o la Comunidad Au-
tébnoma convocaran al efecto para los distintos niveles educativos, estando €stos so-
metidos a los principios de igualdad, mérito y capacidad (arts. 23.2 y 103.3 CE).
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Introduccion

El establecimiento de un estatuto de la laicidad en Espafia supone abordar un conjunto de
materias mucho mas amplio y extenso que el aqui efectuado, por lo que el presente
estudio no pretende ser maximalista, sino constituir una contribucion real y posibilista
respecto de dos cuestiones basicas que afectan no so6lo a las relaciones entre el Estado y
las confesiones religiosas, sino que permiten definir tanto el concepto de Estado como el
concepto de persona que en nuestro ordenamiento se acoge, y en esta medida servir de
bardmetro para medir el grado de establecimiento de dicho estatuto de laicidad. Estas dos
cuestiones no son otras que el régimen economico de la Iglesia catdlica y la ensefianza
de la religion catdlica en centros docentes publicos.

Hablar del estatuto de laicidad obliga, en primer lugar, a realizar una serie de precisiones
terminoldgicas imprescindibles sobre las categorias juridicas que se van a utilizar a lo
largo del presente estudio, para describir los diferentes modelos de relacion entre el
Estado y las confesiones religiosas. Se trata de categorias que, si bien son autonomas,
pueden describirse como eslabones de una misma cadena por los cuales circulan los
Estados, ya sea a diferentes velocidades, ya sea con pequefias matizaciones que se
fundamentan en reminiscencias historicas, hacia el pleno respeto al derecho de libertad
de conciencia de sus ciudadanos y, en consecuencia, hacia la laicidad. El proceso hacia
la laicidad se va a construir sobre los principios de igualdad y de libertad, y las
construcciones constitucionales que las revoluciones ilustradas haran de los mismos. A
medida que los Estados ideoldgicamente pluralistas van asumiendo el ejercicio de los
derechos y libertades fundamentales, y que todos los individuos son iguales en el
ejercicio de dichos derechos y libertades, porque todos son ciudadanos y tienen derecho
a participar en el Estado, independientemente de sus convicciones o creencias, €stos iran
pasando de un eslabon a otro en la cadena a la que antes nos referiamos.

a) El origen del Estado confesional se remonta a los paises en los que triunf6 la Con-
trarreforma catdlica. Un Estado confesional es aquél que considera que unas determi-
nadas creencias religiosas son las unicas verdaderas, por lo que se identifica con ellas
y se considera responsable de proteger y difundir las mismas entre sus ciudadanos. Por
este motivo, el Estado confesional discrimina negativamente a los ciudadanos que ca-
recen de creencias religiosas o que tienen creencias religiosas diferentes a aquéllas que
el Estado considera verdaderas. La confesionalidad del Estado supone la quiebra del
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principio de igualdad entre los individuos, ya que los unicos que van a disfrutar de li-
bertad religiosa son aquéllos que practican la religion oficial, mientras que los demas,
bien serdn objeto de persecucion por sus creencias, bien podran disfrutar de cierta tole-
rancia religiosa o incluso de libertad religiosa, pero siempre limitada por la religion
oficial. La confesionalidad excluyente e intolerante ha estado relacionada histdrica-
mente con el despotismo y las dictaduras politicas, de forma que los Estados se com-
prometian a defender la fe verdadera, acometiendo las depuraciones y purgas pertinen-
tes, y a cambio las Iglesias refrendaban la autoridad del Estado, legitimando tanto su
autoridad como su forma despotica de gobierno. A este modelo responden los Concor-
datos pactados entre la Iglesia catélica y los regimenes fascistas italiano (1929), ale-
man (1933) y espaiol (1953), basados en la concesion mutua de privilegios. En la ac-
tualidad, los Estados confesionales intentan compatibilizar el confesionalismo con la
libertad religiosa, a través de la confesionalidad historico-socioldgica, de forma que, si
bien el Estado no se identifica con ninguna confesion religiosa, si que privilegia a una
confesion sobre las demads, bien porque histéricamente ha tenido un especial papel en
dicho Estado, bien porque es la religiéon que profesan la mayoria de sus ciudadanos.

b) Por su parte, un Estado pluriconfesional es aquél que concede un trato privilegiado a
varios grupos religiosos. La pluriconfesionalidad se configura como un modelo interme-
dio entre el abandono de la confesionalidad y la evolucion hacia la laicidad. La pluricon-
fesionalidad surge cuando los Estados aplican el principio de igualdad entre un grupo
privilegiado y los demads, pero en vez de equiparar a los grupos no concediendo privile-
gios a ninguno (esto seria coherente con un Estado laico), extienden los privilegios a va-
rias confesiones religiosas. Por tanto, al igual que ocurre con la confesionalidad, la pluri-
confesionalidad supone una vulneraciéon del principio de igualdad, entre los creyentes y
no creyentes, y entre los creyentes de las Iglesias oficiales y los de las demas. Actual-
mente, en el contexto europeo Alemania, Austria, Luxemburgo y Bélgica pueden califi-
carse de Estados pluriconfesionales. Las constituciones de los Estados referidos, si bien
protegen expresamente el derecho de libertad religiosa, conceden un tratamiento privile-
giado a mas de un grupo religioso por motivos de caracter historico y socioldgico.

c) El origen de las Iglesias de Estado se remonta a los paises en los que triunf6 la Refor-
ma. Las Iglesias de Estado se caracterizan por la sumision del poder religioso al esta-
tal, de forma que la cabeza del poder civil lo es igualmente de la Iglesia. El Estado
considera a la Iglesia como una mas de sus instituciones y, en consecuencia, si bien le
concede una situacion privilegiada, la somete a su derecho y organiza su regulacion ju-
ridica, limitdndose a cederle cierta autonomia en el &mbito espiritual. Por ejemplo, los
cargos eclesiasticos son nombrados por el Estado, se insertan en la estructura organica
funcionarial y su salario es pagado por el Estado. En la actualidad, todos los sistemas
de Iglesia de Estado europeos protegen expresamente el derecho de libertad religiosa,
tanto de los miembros de la Iglesia oficial como de los del resto de las confesiones re-
ligiosas, intentando armonizar dicho principio con la existencia de una Iglesia oficial.
Es mas, dos modelos clasicos de Iglesia de Estado, como son Suecia y Finlandia, estan
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inmersos en un proceso constitucional que esta provocando el desestablecimiento de
sus respectivas Iglesias oficiales. La sumision de la Iglesia al Estado aparece recogida
expresamente en la Constitucion de Dinamarca, mientras que en el caso de Finlandia,
Suecia y Noruega se realiza una remision al Derecho del Estado en lo referente a la re-
gulacion de sus Iglesias nacionales, aunque la tendencia es que la Iglesia oficial dis-
frute de una gran independencia del Estado. La Constitucion griega establece que la
Iglesia ortodoxa griega es la Iglesia oficial y la somete al ordenamiento del Estado, e
incluso le concede el estatus juridico de corporacion de derecho publico, pero parale-
lamente garantiza el derecho de gobierno interno de la confesion religiosa. El supuesto
inglés, por ultimo, puede calificarse como el de una Iglesia de Estado de caracter teo-
rico, pero de separacion entre el Estado y las confesiones religiosas en el ambito prac-
tico, ya que, si bien la Iglesia anglicana es la Iglesia oficial y la Reina de Inglaterra es
su maxima autoridad, en el terreno practico no existen grandes diferencias entre la
Iglesia anglicana y el resto de las confesiones religiosas, toda vez que ésta se autofi-
nancia y disfruta del mismo régimen fiscal que el resto de las confesiones religiosas.

d)La laicidad como modelo de relaciones entre el Estado y las confesiones religiosas in-
cluye dos elementos esenciales: la neutralidad y la separacion entre el Estado y las
confesiones religiosas. La neutralidad se caracteriza por exigir, tanto la igualdad de
trato entre las confesiones, como la igualdad de trato entre lo religioso y lo no religio-
so. Una de las consecuencias de la aplicacion del principio de neutralidad a las relacio-
nes entre el Estado y las confesiones religiosas es la imposibilidad de que el Estado fi-
nancie a las confesiones religiosas. La separacion entre el Estado y las confesiones re-
ligiosas implica la independencia de ambos, impidiendo que, en palabras del TC, “los
valores e intereses religiosos se erijan en parametros para medir la legitimidad o justi-
cia de las normas y actos de los poderes publicos, eludiendo cualquier tipo de confu-
sion entre funciones religiosas y funciones estatales” (STC 24/1982, de 13 de mayo, FJ
1, parrafo 1). En consecuencia, la laicidad asi entendida define al Estado como laico.
La laicidad puede, por tanto, definirse como una condicion indispensable para el pleno
ejercicio de la libertad de conciencia, de forma que el grado de desarrollo y plenitud
de la libertad de conciencia depende del grado de desarrollo y plenitud de la laicidad
(Llamazares, 2002:260). Cualquier Estado democratico que propugne como valores
superiores la libertad y la igualdad se esta declarando laico, excepto en el supuesto de
que haga una declaracion expresa de confesionalidad, de forma que laicidad, por un la-
do, es inherente a dicha concepcidn de Estado y, por otra, no se configura como un li-
mite a la libertad religiosa, sino a la actuacion de los poderes publicos.

Por su parte, el laicismo es una actitud desfavorable y negativa del Estado hacia lo
religioso, que histdricamente surge como respuesta del poder politico frente a lo
religioso, porque previamente la religion ha invadido una esfera estatal. Al igual que
ocurre con el pluriconfesionalismo, se trata de un eslabon de la cadena que algunos
Estados utilizaron en el proceso hacia la laicidad. Consiguientemente, la adopcién del
laicismo como principio da lugar al Estado laicista (Suérez Pertierra, 2001).
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El modelo francés de relaciones entre el Estado y las confesiones religiosas sirve de
ejemplo del proceso evolutivo hacia el reconocimiento del derecho de libertad de
conciencia y la laicidad (el Estado actual del modelo constitucional francés), partiendo
de un sistema confesional catélico y pasando por la pluriconfesionalidad y el laicismo.
Hasta la Revolucidon, Francia era un Estado confesional catélico que, después de los
avatares revolucionarios, firmé un Concordato con la Iglesia catdlica en 1801
estableciendo un régimen pluriconfesional. Durante el siglo XIX, las relaciones entre
Francia y Roma se caracterizaron por el ataque constante de los pontifices al poder
politico francés, e incluso la Enciclica de Pio IX “Quanta cura” (1864) cuestiono la
legitimidad de la Republica para gobernar a los catolicos franceses, y reclamé el
monopolio de la educacion de los franceses. El Estado vio en la Iglesia a un rival hostil,
no a un grupo que representaba el ejercicio colectivo de un derecho fundamental. La
defensa del Estado fue el laicismo, es decir, la ausencia de preocupacion del Estado por
el ejercicio del derecho de libertad religiosa, por ejemplo, obstaculizando e incluso
suprimiendo la libertad de ensefianza de las confesiones religiosas.

e) Si atendemos a los principales tratados internacionales sobre derechos humanos, la
expresion genérica que éstos utilizan es la libertad de pensamiento o de conciencia, y
como una subespecie de ésta la libertad religiosa. La DUDH establece en su articulo
18 que “toda persona tiene derecho a la libertad de pensamiento, de conciencia y de
religion; este derecho incluye la libertad de cambiar de religion o de creencia...”. El
articulo 9 del CEDH es preciso al exponer que “toda persona tiene derecho a la libertad
de pensamiento, de conciencia y de religion, este derecho implica la libertad de
cambiar de religion o de convicciones, asi como la libertad para manifestar su religion
o convicciones...”. Esta posicion aparece refrendada en la Declaracién nimero 11 del
Tratado de Amsterdam, de cuya lectura se deduce que el Tratado opta por una
interpretacion amplia de la libertad de conciencia, o como libertad ideoldgica que
incluye a la religiosa, al establecer que “la Unidn Europea respeta igualmente el
estatuto de las organizaciones filosdéficas y no confesionales”. Asimismo, el TCE
protege en su articulo II-70 el derecho de toda persona a “la libertad de pensamiento,
de conciencia y de religion. Este derecho implica la libertad para cambiar de religion
o de convicciones...”.

Con ello queda justificada la eleccion del término libertad de conciencia o de
convicciones, por lo que resulta necesario aclarar —a continuaciéon— qué papel o
relacion tiene el mismo con la libertad religiosa y con la laicidad. A este respecto, el
proceso de evolucion historica que ha padecido Europa en materia de creencias y
convicciones puede reconducirse, a grandes rasgos, a cuatro formulaciones:
intolerancia religiosa, tolerancia religiosa, libertad religiosa y libertad de conciencia.
La libertad de conciencia es la culminacion de un proceso, que arranca en la
intolerancia religiosa previa a la Reforma protestante, caracterizado por la unidad
politica y religiosa de Europa gracias a la cristiandad; la tolerancia religiosa se alterno
con la intolerancia hasta la Ilustracién y las revoluciones de ella nacidas como

Byo | 10

YERNSY



Estatuto de laicidad y Acuerdos con la Santa Sede: dos cuestiones a debate

consecuencia del pluralismo religioso innato a la Reforma; los primeros modelos de
libertad religiosa los encontramos en las Constituciones francesa y estadounidense del
siglo XVIII, cuyos textos van a reconocer expresamente los derechos de libertad
religiosa e ideoldgica y les van a conceder cierto grado de proteccion, escaso al
principio pero que ird aumentando y se perfeccionara de forma paralela al desarrollo
de los ideales democraticos. La libertad de conciencia, entendida como derecho
fundamental, va a ser reclamada por la evolucion y la secularizacion de la sociedad, de
forma que, si bien inicialmente los individuos circunscribian sus creencias
exclusivamente al dmbito de lo religioso, como consecuencia de la secularizacion
aludida van a consolidarse en la sociedad numerosas creencias o convicciones que no
tienen un fundamento u origen religioso, pero que ocupan el mismo papel en el fuero
interno de los sujetos. La equiparacion entre las creencias religiosas y no religiosas, y
la correlativa inclusion de ambas en la libertad de conciencia, es una consecuencia de
la aplicacion del principio de igualdad a los dos tipos de creencias, ya que “la razon de
ser de una especial proteccion juridica estd en que se trate de creencias e ideas
indisolublemente unidas a ellas, no en que sean religiosas, habida cuenta de la
intensidad con la que afectan a la persona hasta constituir parte de su identidad en
ambos casos” (Llamazares, 2000:18). La libertad de conciencia se refiere tanto a las
creencias religiosas como no religiosas, ya que lo importante es el papel que éstas
juegan en el desarrollo de la personalidad del individuo, que es el protagonista del
debate en materia de derechos y libertades fundamentales.

Por lo que respecta a su relacion con la laicidad, hay que senalar que sélo un Estado
laico garantiza plenamente la libertad de conciencia, ya que cualquier discriminacion,
favorable o desfavorable, implica una limitacion en la libertad de conciencia
(Llamazares, 2002:261). La laicidad se presenta como un valor inherente a todo Estado
democratico que propugna la igualdad en la libertad de sus ciudadanos, de forma que
la laicidad es inherente a dicha concepcion de Estado, y no opera como un limite al
principio de libertad de conciencia, sino que se conforma como un limite a la actuaciéon
del Estado. Un Estado laico proclama entre los derechos de sus ciudadanos el de
libertad de conciencia, y respeta y valora positivamente que sus ciudadanos tengan
creencias religiosas, pero no por su concreta ideologia, sino porque estamos ante la
manifestacion del ejercicio de un derecho fundamental; pero, de forma contrapuesta,
el Estado no puede financiar o promover dichas creencias, ya que el principio de
laicidad, inherente a su propia identidad de Estado, le impide que lo haga.
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1. Modelo constitucional en materia de creencias
y convicciones

La entrada en vigor de la CE supuso un profundo proceso de renovacion del ordenamien-
to juridico para acomodarlo a una nueva configuracion de Espafia como Estado social y
democratico de Derecho (art. 1.1).

1.1 Breve reseifia de la historia del constitucionalismo espaiiol
en materia religiosa

En lo religioso se pretendi6 basicamente superar etapas anteriores basadas bien en el mo-
delo de Estado confesional, o bien en el del Estado laicista. Una somera aproximacion a la
historia del constitucionalismo espaiiol pone en evidencia una historia de compenetracion
e imbricacién, mas o menos intensa, mas o menos radical, entre la Iglesia catdlica y el Es-
tado espainol (Sudrez Pertierra, 1978). Esta forma de relacion en su féormula mas intensa y
radical dio lugar no solo a establecer a dicha Iglesia como religion oficial del Estado (de-
claracion de confesionalidad), sino, ademas, a la realizacion de un juicio valorativo a favor
de la misma (confesionalidad doctrinal) (vid. Constitucion de 1812, art. 12). En sus mani-
festaciones menos intensas, dicha declaracion de confesionalidad se fundamenta en ele-
mentos de caracter sociologico, aunque extrayendo de ahi, entre otras, la consecuencia de
la financiacion del culto y el clero catolico caracteristica del confesionalismo espafiol
(Constituciones de 1837, art. 11, y de 1845, art. 11). La posicion confesional menos radi-
cal la representa la Constitucion de 1876 (art. 11), ya que junto a una declaracion de confe-
sionalidad se reconoce una cierta tolerancia en privado de los cultos distintos del catdlico.

Frente a esta impregnacion y compenetracion entre lo publico y lo religioso reaccionara,
en un primer momento, la Constitucion de 1869 y la I* Republica, y més tarde el modelo
de la II* Republica espafiola, aunque la respuesta en uno y otro momento resulté muy di-
ferente. Asi, en la Constitucion de 1869 se combinod el mantenimiento del culto y el clero
catolico con un modelo de libertad de religion (art. 21), mientras que en el Proyecto de
Constitucion de 1874 se optaba por un modelo de separacion (art. 35) junto al reconoci-
miento del derecho a la libertad de culto (art. 34), cuya consecuencia principal era el no
mantenimiento de ningun culto (art. 36). Una solucion mas radical fue la adoptada por la
Constitucion de 1931, cuyo modelo parte de la no oficialidad de ninguna religion (art. 3)
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y del reconocimiento de la libertad de conciencia y religiosa (arts. 25 y 26), pero acabd
concretandose no tanto en una posicion hostil frente al fendmeno religioso, cuanto en
una posicion beligerante frente a la Iglesia catélica (art. 27), lo que ha permitido calificar
este modelo como de un Estado laicista.

El Franquismo supuso una vuelta a posiciones de compenetracion entre la Iglesia y el Es-
tado, en el que se produce una declaracion de confesionalidad de cardcter doctrinal y va-
lorativo (art. 6 FE y principio II LPMN), al tiempo que se garantizaba una minima tole-
rancia en privado para los cultos no catdlicos. Se vuelve, ademds, a mantener por parte
del Estado espanol el culto y clero catdlico, y se produce una imbricacion entre lo politi-
co y lo religioso que se manifestd no solo en una subordinacion del poder politico al po-
der religioso, sino en poner la vida publica al servicio de la religion catélica, dando lugar
a lo que se ha denominado el “nacional-catolicismo”.

1.2 Principios generales informadores del modelo politico espafiol
con relevancia en materia religiosa

En el nuevo contexto que supone la CE de 1978, caracterizado por el consenso y la supe-
racion de las quiebras historicas de la “cuestion religiosa” en Espaia, se debe traer a co-
lacion un conjunto de principios generales y especificos, todos ellos presentes en la cues-
tion objeto del presente estudio. Por lo que se refiere a los principios de caracter general
informadores de nuestro modelo politico, éstos los conforman la personalizacion, el plu-
ralismo y la participacion (Llamazares-Sudrez Pertierra, 1979).

a) En materia de derechos fundamentales en general, y —por ende— del derecho de libertad
ideoldgica, religiosa y de culto en particular, éstos aparecen informados por la adopcion
del principio de personalizacion (art. 10.1 CE). La aplicacion de este principio supone
que la persona pasa a configurarse, en nuestro Derecho constitucional, como sujeto ac-
tivo o titular originario de los derechos fundamentales, por ser éstos inherentes a la dig-
nidad humana (STC 53/1985, de 11 de abril, FJ 8). Ello sitda a los grupos, y en nuestro
caso a las iglesias, confesiones y comunidades religiosas como sujetos derivados, en la
medida en que los derechos son ejercidos por las personas de manera colectiva. En con-
secuencia, y por lo que a la materia religiosa se refiere, la Constitucion de 1978 disefia
como relaciones originarias las que vinculan al Estado con sus ciudadanos, al tiempo
que convierte a éstas en condicionantes de las que pueden y deben existir entre los po-
deres publicos y las distintas comunidades ideoldgicas o religiosas, cuyas organizacio-
nes sociales se convierten en instrumento al servicio de la persona y de su libertad.

b)Con el fin de que los derechos fundamentales se puedan ejercer y cumplir en su totali-
dad, es necesario el reconocimiento y garantia del valor del pluralismo (art. 1.1 CE),
ya que no hay libertad si no existe posibilidad de eleccion, y para ello es necesario que
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la persona pueda tener ante si y elegir diferentes opciones, creencias, ideas, conviccio-
nes y/o cosmovisiones ideoldgicas, filosoficas y/o religiosas. La presencia del plura-
lismo ideologico y religioso se convierte y transforma, por tanto, en el inico marco
adecuado para la plena realizacion, desarrollo y formacion de la persona en libertad,
de tal manera que solo la pluralidad de opciones hace al hombre plena y verdadera-
mente libre, y es garantia de un sistema democratico real y efectivo. Esto, aplicado al
fenomeno religioso, supone que la funcion del Estado debe ser una posicion de escru-
puloso respeto, es decir, debera proteger y garantizar el pluralismo ideologico y reli-
gioso, de tal manera que puedan coexistir creencias y convicciones religiosas o filoso-
ficas diversas, asi como distintas confesiones religiosas o asociaciones filosoficas, sin
situaciones de privilegio ni trabas innecesarias, salvo las establecidas legalmente y que
sean necesarias en una sociedad democratica.

c¢) Finalmente, la valoracion positiva del factor ideologico-religioso tiene como correlato
mas importante el principio de participacion de los individuos y los grupos religiosos o
filosoficos en los que éstos se integran (art. 9.2 CE). Una participacioén que debe ser en-
tendida no so6lo en sentido negativo o pasivo de los ciudadanos, sino también en sentido
activo, lo que supone no sélo situar a los ciudadanos, sino también a las organizaciones
sociales, incluidas las religiosas y filosoficas, en las tomas de decisiones, al menos en
aquellas materias o cuestiones que puedan afectarles directamente o en aquello que sea
de actuacion de los grupos referidos (derecho de autonomia), sin que ello pueda llegar a
implicar, en modo alguno, la expropiacion de la potestad legislativa del Estado.

1.3 Principios especificos informadores del modelo politico espaiiol
en materia religiosa

Por lo que a los principios informadores especificos del sistema politico y juridico espa-
nol en materia religiosa se refiere, éstos vienen determinados por el reconocimiento y tu-
tela de la libertad ideologica, religiosa y de culto (art. 16.1), por la garantia de la igual-
dad de todos ante la ley, sin discriminacion alguna por motivos religiosos (art. 14), y por
que “ninguna religion [tenga] caracter estatal” (art. 16.3). Junto a ello, debe traerse a co-
lacién igualmente los valores superiores establecidos en el articulo 1.1 y la funcion pro-
mocional de los poderes publicos (art. 9.2). Se pueden, por tanto, destacar como princi-
pios constitucionales informadores especificos en materia religiosa los siguientes: a) la
libertad de conciencia; b) la igualdad en materia de convicciones; ¢) la laicidad del Esta-
do; y d) la cooperacion con las confesiones y comunidades religiosas.

A) El principio de libertad de conciencia

En cuanto al principio de libertad de conciencia, el articulo 16.1 de la CE garantiza el de-
recho a la libertad ideolodgica, religiosa y de culto, entendido éste como una esfera de
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agere licere de los individuos y de los grupos donde éstos se integran y en un mandato de
actuacion para los poderes publicos (SSTC 24/1982, de 13 de mayo, FJ 1; 19/1985, de 13
de febrero, FJ 2; 120/1990, de 27 de junio, FJ 10; 137/1990, de 19 de julio, FJ 8; y
154/2002, de 18 de julio, FJ 6). Se garantiza asi de manera originaria el derecho a la li-
bertad de conciencia, de la que se derivan genéricamente la libertad ideoldgica y como
especie las libertades religiosa y de culto (Llamazares, 2002:24-5). La libertad de con-
ciencia es al mismo tiempo un derecho fundamental de aplicacion inmediata y un princi-
pio informador basico del sistema politico espafiol en materia de convicciones.

Como principio informador, la libertad de conciencia constituye un elemento de configu-
racion social y civica en la que se contiene una definicion de Estado (Viladrich, 1983:
193) o, lo que es lo mismo, representa un estandar de conducta dirigido a un postulado de
justicia que vincula en su accion a los poderes publicos, y que se concreta en su conside-
racién —por un lado— como parametro de valoracion para justipreciar hechos y conductas
y —por otro— como garantia constitucional de legalidad de las funciones ejecutivas, asi
como una forma de imperativo de justicia en la propia creaciéon del Derecho (Peces-Bar-
ba, 1991; y Pérez-Lufio, 1984). Su asuncidn ha supuesto para el Estado espafiol un doble
mandato: negativo, el primero, y positivo, el segundo. En su aspecto negativo, cabe dis-
tinguir, a su vez, un doble contenido, a saber: la incompetencia por parte de los poderes
publicos en materia religiosa, tanto en orden a imponerse mediante coaccion o sustitu-
cién a los individuos, como en orden a coexistir 0 concurrir con estos ultimos en tanto
que posibles cotitulares del acto de fe o en la practica de la fe religiosa, las creencias o las
convicciones ideoldgicas o religiosas (SSTC 24/1982, de 13 de mayo, FJ 1; 166/1996, de
28 de octubre; 177/1996, de 11 de noviembre, FJ 9,y 46/2001, de 15 de febrero, FJ 4), lo
que impide, por tanto, a los poderes publicos realizar una declaracion de confesionalidad,
incluso de caracter sociologico, pero también una declaracién en favor de cualesquiera
otras formas de resolver el acto de fe, como pueden ser las de contenido negativo (ateis-
mo), el primero. Y la prohibicion para los poderes publicos de poder obligar a nadie a de-
clarar sobre su fe, su religion, sus creencias o sus convicciones ideologicas o religiosas
(art. 16.2 CE), salvo que la tutela y ejercicio o practica de determinados derechos (ense-
nanza de la religion o asistencia religiosa, entre otras) conlleve saber o declarar sobre las
ideas, creencias, convicciones o religion profesadas (vid. STICE de 27 de octubre de
1976, caso Prais [Recueil... 1976, pp. 1589 y ss.]), pero sin que se pueda establecer o
producir discriminacién alguna ni por la manifestacion efectuada, ni por la ausencia de la
misma, el segundo.

En el ambito positivo, la CE encomienda a los poderes publicos una doble funcién: por
un lado, una accion dirigida a la remocidn de obstaculos y, por el otro, una actividad pro-
mocional de la libertad (art. 9.2 CE). Esta funcidn se traduce en la existencia de una acti-
vidad reguladora del ejercicio social del derecho a la libertad de conciencia y de convic-
ciones con el fin de garantizar las condiciones sociales objetivas para que el mencionado
derecho fundamental quede no so6lo reconocido y tutelado, sino ademas promovido, ya
que el Estado espafiol no encuentra tan s6lo en la libertad de conciencia un principio li-
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mitativo de actuacion, sino por el contrario un valor de la méxima extension de la liber-
tad, admitiendo nuestro sistema constitucional en materia de libertad de conciencia la
aplicacion del axioma: “maxima libertad posible, minima restriccion necesaria”.

B) El principio de igualdad en materia de convicciones

El articulo 14 de la CE reconoce la igualdad ante la ley, tanto “en la ley” (esto es, impi-
diendo que las normas legales creen entre los ciudadanos situaciones desiguales o discri-
minatorias) como “de la ley” (es decir, que las consecuencias juridicas que se extraigan
de tales supuestos de hecho han de ser asimismo iguales) (STC 103/1983, de 22 de no-
viembre, FJ 5), al tiempo que acoge su aspecto negativo de no discriminacién, lo que
prohibe toda actitud que pretenda justificarse en una razén que como la ideolédgica o la
religiosa suponga, en la hipotesis de aceptarla, la quiebra de la condicion de persona, en
tanto que titular originario y paritario de los derechos fundamentales. La igualdad queda
constituida, por ende, como un derecho de naturaleza fundamental que viene a completar
y profundizar los derechos de libertad, pero también como un principio que deviene en
elemento conexo de la libertad, y en concreto de la libertad de conciencia. Por tanto, sélo
puede aducirse la quiebra del principio de igualdad juridica cuando, dandose los requisi-
tos previos de una igualdad de situaciones de hecho entre los sujetos afectados por la
norma, se produzca un tratamiento diferenciado de los mismos en razén de una conducta
arbitraria o no justificada basada en razones de creencias o convicciones ideoldgicas o
religiosas (SSTC de 10 de julio y 30 de marzo de 1981), y siempre que ello suponga un
menoscabo o extincion en la titularidad y/o en el ejercicio del derecho de libertad de con-
ciencia o del resto de los derechos fundamentales (STC 24/1982, de 13 de mayo, FJ 1).

Junto a una igualdad formal, la CE consagra también una igualdad sustancial (art. 9.2
CE), la cual se manifiesta en un doble contenido: como accion tutelar o defensiva del
principio de igualdad, el primero, y como ejercicio de las acciones necesarias para impo-
ner efectivamente la igualdad, el segundo. Este doble contenido supone, a su vez, dos ac-
tuaciones de naturaleza distinta por parte de los poderes publicos: una negativa y otra po-
sitiva. La actividad positiva exige una intervencion de los poderes publicos dirigida a la
promocidn de las condiciones necesarias para que la igualdad de los individuos y de los
grupos donde se integran sea real y efectiva. Mientras que, negativamente, dicha actua-
cion se ejercera a través de un proceso de remocion de aquellos obstaculos que impidan o
dificulten la plenitud de la igualdad. Se pueden entender de este modo constitucionaliza-
das las acciones afirmativas o medidas de discriminacion positiva y, por tanto, confor-
mes con el principio de igualdad.

C) El principio de laicidad
El tercero de los principios informadores de nuestro sistema politico en materia religiosa

aparece recogido en el articulo 16.3 de la CE, al establecer que “Ninguna confesion ten-
dra caracter estatal”. En esta declaracion, que ha sido denominada como de “laicidad por
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omision” (y que deberia ser superada en un futuro mediato mediante su acogimiento ex-
preso en el propio texto constitucional), se contiene un mandato para el Estado espafiol
segun el cual las ideas, las creencias o las convicciones ideoldgicas o religiosas en si mis-
mas consideradas no entran a formar parte de su propia naturaleza (principio de neutrali-
dad: SSTC 177/1996, de 11 de noviembre, FJ 9; 340/1993, de 16 de noviembre, FJ 4;
46/2001, de 15 de febrero, FJ 4, y 101/2004, de 2 de junio, FJ 3). En cuanto que un Esta-
do neutral obliga a los poderes publicos a realizar una doble actividad: positiva, la prime-
ra, y negativa, la segunda. Desde su aspecto positivo, los poderes publicos se comprome-
ten a estar al servicio de la dignidad humana y del libre desarrollo de la personalidad de
sus ciudadanos para conseguir un real y efectivo ejercicio de sus derechos fundamentales
(art. 10.1 CE); mientras que, en su aspecto negativo, conlleva a la absoluta incompetencia
del Estado, como ente radicalmente no totalitario, ante la cuestion del acto de fe, tanto
desde la perspectiva positiva como de la negativa. La neutralidad se convierte, por consi-
guiente, en un precipitado no sélo del principio de igualdad de trato, tanto entre las distin-
tas comunidades religiosas o filos6ficas como a nivel individual entre creyentes y no cre-
yentes, sino también de imparcialidad respecto a las convicciones o creencias, religiosas
o no, de los ciudadanos. Junto a ello, la separacion aparece como conditio sine qua non
de la neutralidad a fin de conseguir y asegurar la mutua independencia y autonomia entre
el Estado y las confesiones religiosas (STC 265/1988, de 22 de diciembre, FJ 5). Por tan-
to, en la medida en que debe cumplirse el elemento de la neutralidad positiva por parte de
los poderes publicos en materia de convicciones, el mismo supone que no pueda valorar-
se de distinta manera la profesion de una creencia o de una conviccidn respecto de otra,
ya sea ¢ésta religiosa o no (SSTC 22/1981, de 2 de julio, FJ 3; 10 de noviembre de 1981,
FJ 3; 76/1983, de 5 de agosto, FJ 2.A, y 103/1983, de 22 de noviembre, FJ 5).

La confluencia de estos dos elementos, neutralidad y separacion, conforma el principio
de laicidad (SSTC 46/2001, de 15 de febrero, FF 1J 4, 5y 7; y 154/2002, de 18 de julio,
FJ 5), dotandole de un cuadruple contenido: en primer lugar, la prohibicion para el Esta-
do espafiol de convertirse en protector de dogmas, creencias o convicciones religiosas
concretas, sean cuales fueren, al tiempo que le queda vetado cualquier intento de poner la
vida publica bajo el signo de una o de varias concepciones religiosas especificas, asi co-
mo de asumir una fe, un credo, una creencia o una conviccion como unicos; y ello aun-
que aquélla fuera la profesada por la mayoria de los ciudadanos; en segundo lugar, impi-
diendo “toda posible confusion entre los fines u objetivos religiosos y los fines u objeti-
vos estatales” (SSTC 177/1996, de 11 de noviembre, y 101/2004, de 2 de junio, FJ 3), al
tiempo que veda toda posibilidad de que “los valores o intereses religiosos puedan erigir-
se en parametros para medir la legitimidad o justicia de las normas o de los actos de los
poderes publicos” (SSTC 24/1982, de 13 de mayo, FJ 1,y 128/2001, de 4 de junio, FJ 2);
en tercer lugar, vetando igualmente que las confesiones religiosas puedan formar parte
de la Administracioén publica o puedan ser equiparadas a las entidades publicas (STC
340/1993, de 16 de noviembre, FJ 4); y, en cuarto y ultimo lugar, convirtiéndose en un
instrumento dirigido a la consecucién de que todos los ciudadanos sean iguales en cuan-
to a la titularidad y ejercicio del derecho de libertad de conciencia (Llamazares,
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2002:260), y a cuyo fin estan orientadas las relaciones de cooperacion con las confesio-
nes religiosas (STC 49/2001, de 15 de febrero, FJ 4 y 7). La laicidad, por tanto, se pre-
senta como un calificativo inherente al Estado social y democratico de Derecho, la cual
no opera como un limite al principio de libertad de conciencia y de convicciones (mode-
lo francés: vid. Informe Comisidn Stasi), sino que se conforma como un limite de la ac-
tuacion del Estado.

D) El principio de cooperacion con las confesiones religiosas

El cuarto principio informador es la cooperacion del Estado con las confesiones religio-
sas, entendida como una técnica instrumental no dirigida a realizar una valoracion direc-
ta y positiva de los intereses religiosos o de lo religioso en cuanto tal, sino dirigida al ple-
no y real disfrute y ejercicio del derecho de libertad de conciencia (SSTC 66/1982, de 12
de noviembre, FJ 2; 93/1983, de 8 de noviembre, FJ 5; 109/1988, de 8 de junio, FJ 2;
265/1988, de 22 de diciembre, FJ 4; 340/1993, de 16 de noviembre, FJ 4; 46/2001, de 15
de febrero, FJ 4; y 101/2004, de 2 de junio, FJ 3). Puede establecerse, por tanto, un con-
cepto negativo de “cooperacidon”, segun el cual ésta no puede significar nunca la union
de las confesiones religiosas y los poderes publicos para la consecucion de determinados
fines u objetivos comunes. La unica tarea que el Estado espafiol puede valorar positiva-
mente, desde el punto de vista de la cooperacion, es la proteccidon y promocién de la
igualdad en la titularidad y en el ejercicio de la libertad de conciencia y de convicciones
de sus ciudadanos, asi como el establecimiento del estatuto juridico de las confesiones y
comunidades religiosas en el sistema juridico espanol (Souto, 1992:93-94). Por consi-
guiente, la cooperacion se presenta como una proyeccion del articulo 9.2 de la CE dirigi-
da a la consecucion del derecho de libertad de conciencia y de conviccidn en tanto que
derecho fundamental de todos e igual para todos. Ahora bien, ello no puede ser entendido
como una opcion que se reconoce a los poderes publicos, sino como un mandato impera-
tivo que éstos deben cumplir. En este sentido debe interpretarse la mencién a la Iglesia
catdlica realizada en el articulo 16.3 de la CE, y no en una posible constitucionalizacién
de los acuerdos celebrados por ésta con el Estado espafiol, ni un posible reconocimiento
socioldgico a favor de dicha confesion religiosa. Ello nos conduce, por ende, a propug-
nar, si se lleva a cabo una reforma futura de la CE, si no la eliminacion de todo el parra-
fo, si al menos la mencidn expresa a la Iglesia catélica.

Junto a ello, debe asimismo precisarse que sus limites se encuentran tanto en los princi-
pios de personalizacion y pluralismo, como en los especificos de libertad, igualdad y lai-
cidad. Los dos primeros impiden que las mismas puedan llegar a legitimar la institucio-
nalizacién de las relaciones entre el Estado espaiiol y las confesiones como un principio
informador mas del sistema, ya que cualquier intento en tal sentido supondria una quie-
bra de la CE. Mientras que, por su parte, los tres segundos conllevan a que solo el tipo de
actividad necesaria para la realizacion de los derechos fundamentales de los ciudadanos
merezca ayuda por parte de los poderes publicos y del Derecho estatal, impidiendo en to-
do momento que el Estado pueda optar por una cooperacion que atente contra la laicidad
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(neutralidad y separacidn), inherente a cualquier actividad publica. En consecuencia, la
relacion entre la cooperacion y la laicidad supone, por un lado, que la cooperacion en-
cuentre como limite fundamental el que su plasmacion suponga un ataque contra la laici-
dad del Estado espafiol, mientras que, por otro, convierta a la segunda en una laicidad de
caracter positivo (SSTC 177/1996, de 11 de noviembre; 46/2001, de 15 de febrero, FJ 4;
y 101/2004, de 2 de junio, FJ 3).

Por consiguiente, la justicia de la que habla el articulo 1.1 de la CE se concibe como la
igualdad en la libertad, esto es, el desarrollo de la personalidad y la dignidad de la perso-
na humana esta en su libertad, pero le corresponde por igual y de manera originaria a to-
das las personas (principio de personalizacion). Una libertad que so6lo es posible si el su-
jeto tiene a su alcance y en su formacion la posibilidad de eleccion entre varias opciones
ideoldgico-religiosas (principio del pluralismo), asi como de operar en las decisiones de
su propia vida y de la sociedad en la que vive (principio de participacién) de conformi-
dad con las opciones ideoldgicas, las creencias o las convicciones adoptadas. Al servicio
de este objetivo se deben entender e interpretar el resto de los principios informadores
del sistema juridico, como son los de laicidad y cooperacion.

Partiendo de todo lo dicho anteriormente, cabe concluir que la CE ha optado por el esta-
blecimiento de un sistema politico que adopta la formula de la laicidad, bajo los princi-
pios basicos de libertad de conciencia e igualdad en materia de convicciones. El modelo
espafiol puede ser insertado, pues, entre los sistemas de neutralidad, y dentro de éstos en-
tre los calificados de Estado laico. Todos ellos constituyen un modelo de Estado basado
en la neutralidad y que tiene como prisma de actuacion los derechos fundamentales de
sus ciudadanos en un intento por alcanzar los valores de libertad, justicia, igualdad y plu-
ralismo (art. 1.1 CE), en favor de la consecucion de la dignidad humana y del pleno desa-
rrollo de su personalidad (art. 10.1 CE), para lo cual resulta imprescindible realizarlo en
un plano de participacion y cooperacion con los individuos y los grupos (art. 16.3 CE).

-
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2. La Ley Organica de Libertad Religiosa

2.1 Modelo de Estado: la discriminacion entre creencias religiosas
y no religiosas

El articulo 16.1 CE ha sido desarrollado por la Ley Orgénica de Libertad Religiosa (LO
7/1980), aunque de un modo parcial, ya que —como su propia denominacion indica— sélo
desarrolla una de las libertades contenidas en el precepto constitucional. La norma con-
tiene 8 articulos, dos disposiciones transitorias, una derogatoria y una final. La LOLR
puede describirse, a grandes rasgos, como una norma incompleta y excesivamente ambi-
gua, que si bien sirvio de transicion para romper con el confesionalismo catdlico instau-
rado durante la dictadura, hoy en dia su aplicacion e interpretacion necesita ser revisada
y adecuada a los parametros de igualdad, libertad y laicidad recogidos en la CE de 1978.
Al analisis de los principales vicios de que adolece la LOLR dedicaremos las proximas
lineas, aunque sin animo de exhaustividad, ya que ello requeriria un estudio unico y mo-
nografico de la norma en cuestion.

Como se acaba de apuntar, la LOLR desarrolla parcialmente el articulo 16.1 de la CE, el
cual garantiza “la libertad ideoldgica, religiosa y de culto de los individuos y las comuni-
dades”. El articulo 16.1 de la CE ha de interpretarse en relacion con el articulo 14 de la
CE. La sistematica de la LOLR es idéntica, ya que su articulo 1.2 establece que “las
creencias religiosas no constituiran motivo de desigualdad o discriminacion ante la
Ley...”. Pues bien, de acuerdo con los pardmetros constitucionales, los textos internacio-
nales vigentes en el momento de la aprobaciéon de la LOLR (los cuales conceden el mis-
mo nivel de proteccidn a las convicciones religiosas y no religiosas), asi como la propia
LOLR, puede ser calificada de incongruente la promulgacién de una norma que por su
propia naturaleza tiende a crear un derecho especial y especifico para un tipo de creen-
cias, las religiosas. En otras palabras, ;es necesario crear un derecho especial para lo re-
ligioso, diferenciado del derecho comun aplicable al resto de las creencias? De acuerdo
con la logica constitucional y las directrices en la materia recogidas en los principales
textos internacionales sobre derechos humanos, como la DUDH (1948) o el CEDH
(1950), la respuesta solo puede ser negativa. Sin embargo, la LOLR solo protege y garan-
tiza las creencias religiosas, y las somete a un derecho especial por el mero hecho de ser
tales, con independencia de si €stas realmente necesitan un tratamiento diferenciado para
que los creyentes puedan ejercer el derecho de libertad religiosa.
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La LOLR regula el derecho de libertad religiosa, pero, sin embargo, carece de una defi-
nicién de qué es lo religioso. La norma se limita a enumerar una serie de manifestaciones
de la libertad religiosa, y excluye actividades que entiende que carecen de contenido reli-
gi0so y que, por lo tanto, estan fuera del ambito de aplicacion de la Ley. Segun el articu-
lo 3.2, “quedan fuera del ambito de proteccion de la presente Ley las actividades, finali-
dades y entidades relacionadas con el estudio y experimentacion de los fenémenos psi-
quicos o parapsicolédgicos o la difusion de valores humanisticos o espiritualistas u otros
fines analogos ajenos a los religiosos”. La formulacion utilizada para definir lo que es
religioso es demasiado difusa y genérica, destacando por su indefinicién la de “u otros
ajenos a los religiosos”, ya que ésta obliga indirectamente al Estado a realizar una labor
de definir qué es lo religioso, lo que resulta muy complicado, por no decir imposible.

La libertad religiosa es definida en el articulo 2.1.a) como el derecho de toda persona a:
“profesar las creencias religiosas que libremente elija o no profesar ninguna; cambiar de
confesion o abandonar la que tenia; manifestar libremente sus propias creencias religio-
sas o la ausencia de las mismas, o abstenerse de declarar sobre ellas”. Aqui estamos ante
el alcance y contenido de la libertad para tener creencias. La libertad para manifestar di-
chas creencias aparece delimitada en el articulo 2.1.b) como la libertad para: practicar
los actos de culto; recibir asistencia religiosa de su propia confesion; conmemorar las
festividades; celebrar los ritos matrimoniales; y recibir sepultura digna, sin discrimina-
cion por motivos religiosos. Un segundo grupo de manifestaciones de la libertad religio-
sa se recoge en el articulo 2.1.c), que se refiere a la libertad para recibir e impartir ense-
flanza religiosa dentro y fuera del &mbito escolar; recibir e impartir informacion religio-
sa, ya sea oralmente, por escrito o por cualquier otro procedimiento; poder elegir para si,
y para los menores no emancipados e incapacitados bajo su dependencia, dentro y fuera
del ambito escolar, la educacién religiosa y moral que esté de acuerdo con sus propias
convicciones. El articulo 2.1.d) reconoce los derechos a reunirse, manifestarse y asociar-
se, para desarrollar comunitariamente sus actividades religiosas. De forma complemen-
taria a lo anterior, los derechos de las iglesias, confesiones y comunidades religiosas son
recogidos en el articulo 2.2, y comprenden: establecer lugares de culto; establecer luga-
res de reunidn con fines religiosos; establecer, designar y formar a sus ministros de culto;
establecer, divulgar y propagar su propio credo; y establecer y mantener relaciones con
sus propias organizaciones o con otras confesiones religiosas, sea en territorio nacional o
en el extranjero.

Los limites de la libertad religiosa aparecen recogidos en el articulo 3.1, de forma que “el
ejercicio de los derechos dimanantes de la libertad religiosa y de culto tiene como tinico
limite la proteccion del derecho de los demas al ejercicio de sus libertades publicas y de-
rechos fundamentales, asi como la salvaguardia de la seguridad, de la salud y de la mora-
lidad publica, elementos constitutivos del orden publico protegido por la Ley en el ambi-
to de una sociedad democratica”.
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2.2 Discriminacion entre creencias religiosas: el Registro
de Entidades Religiosas

La LOLR no reconoce a los titulares del derecho individual de libertad religiosa derechos
especiales o diferentes a los derechos que la CE concede a los grupos ideoldgicos, salvo
la asistencia religiosa en establecimientos publicos. Por ejemplo, el articulo 2.1 de la
LOLR reconoce los derechos a reunirse, manifestarse y asociarse para desarrollar comu-
nitariamente actividades religiosas, pero estos derechos ya estan reconocidos por la Cons-
titucion para todos los ciudadanos con independencia de que los titulares del derecho ten-
gan o no creencias, y sean éstas religiosas o no (Sudrez Pertierra, 2002:343). De forma
opuesta, los articulos 4 a 7 de la LOLR regulan un estatuto especifico para los grupos re-
ligiosos, lo que supone, por una parte, la creacion de un derecho aplicable exclusivamen-
te a los grupos religiosos y, por otra —como a continuacion veremos—, la supeditacion del
disfrute de ese derecho especial a la inscripcion en un registro especial, lo que genera la
discriminacion entre los grupos religiosos inscritos y no inscritos en el registro.

El articulo 5 de la LOLR dispone que “Las iglesias, confesiones y comunidades religio-
sas y sus federaciones gozaran de personalidad juridica una vez inscritas en el correspon-
diente Registro publico, que se crea, a tal efecto, en el Ministerio de Justicia”. Los gru-
pos inscritos en el registro aludido “tendran plena autonomia y podran establecer sus pro-
pias normas de organizacion, régimen interno y régimen de su personal. En dichas nor-
mas, asi como en las que regulen las instituciones creadas por aquéllas para la realizacion
de sus fines, podran incluir cldusulas de salvaguarda de su identidad religiosa y caracter
propio, asi como del debido respeto a sus creencias, sin perjuicio del respeto de los dere-
chos y libertades reconocidos por la Constitucion, y en especial de los de libertad, igual-
dad y no discriminacion” (art. 6); y en el supuesto de que “por su ambito y nimero de
creyentes hayan alcanzado notorio arraigo en Espafna”, podran firmar acuerdos o conve-
nios de cooperacion con el Estado (art. 7).

De acuerdo con el articulo 5 de la LOLR, los grupos religiosos que pretendan actuar co-
mo tales en el trafico juridico privado deben inscribirse en el Registro especial de Entida-
des Religiosas del Ministerio de Justicia. La inscripcion, segun el articulo 5.2 de la
LOLR, “se practicara en virtud de solicitud, acompafiada de documento fehaciente en el
que consten su fundacion o establecimiento en Espafia, expresion de sus fines religiosos,
denominacién y demas datos de identificacion, régimen de funcionamiento y érganos re-
presentativos, con expresion de sus facultades y de los requisitos para su valida designa-
cion”. La aplicacion del articulo 5 presenta numerosos problemas de adecuacion con el
modelo constitucional, como, por ejemplo, la creacion de un registro especial para los
grupos ordenados en torno a una ideologia concreta, ya que parece que hubiera sido mas
coherente que los grupos religiosos, al igual que los demds grupos no religiosos, se ins-
cribieran en el Registro General de Asociaciones del Ministerio de Interior, y que sélo
fueran sometidos a un derecho especial en aquellos temas en que asi lo reclame el ejerci-
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cio efectivo del derecho de libertad religiosa (Murillo, 2000:226). Ello se ve agravado
por el hecho de que incomprensiblemente el articulo 5 no permite que los grupos religio-
sos puedan optar entre el derecho comun de asociaciones (art. 22 CE) o el especial, ya
que si un grupo quiere tener personalidad juridica como religioso sélo tiene la via del
RER. Por este motivo, la redaccion del articulo 5 puede calificarse de desafortunada, to-
da vez que los derechos fundamentales no requieren la intermediacion del legislador pa-
ra poder ser ejercidos, con lo cual es contradictorio que para poder ejercer el derecho
fundamental de libertad religiosa sea necesaria la inscripcion aludida.

La aplicacion practica del articulo 5.2 tampoco ha sido pacifica, ya que la Administra-
cion, en vez de permitir la inscripcion de los grupos religiosos que entregasen la docu-
mentacion referida, ha optado por desarrollar una labor de control e incluso ha denegado
la inscripcidn de algunos grupos religiosos, alegando que sus fines no eran religiosos o
que atentaban contra el orden publico. Esta actitud choca con la funcién meramente de-
clarativa que en esta cuestion le corresponde a la Administracion, al entrometerse el Es-
tado en un terreno que le esta vedado, como es el del cardcter constitutivo de estos gru-
pos. Sobre esta tematica ha tenido ocasion de pronunciarse el TC en el 2001, delimitando
el papel que debia jugar la Administracion en el proceso de registro, ya que en su opinion
el Registro “no habilita al Estado para realizar una actividad de control de la legitimidad
de las creencias religiosas de las entidades o comunidades religiosas, sino tan sélo a
comprobar, emanando a tal efecto un acto de mera constatacion que no de calificacion,
que la entidad solicitante no es alguna de las excluidas por el art. 3.2 de la LOLR, y que
las actividades y conductas que se desarrollan para su practica no atentan al derecho de
los demas al ejercicio de sus derechos y libertades fundamentales [...] la inscripcion sélo
podra denegarse cuando no se acrediten debidamente los requisitos a los que se refiere el
art. 3, tales como denominacion, domicilio, régimen de funcionamiento y organismos re-
presentativos, asi como fines religiosos” (STC 46/2001, de 15 de febrero, FJ 8).

2.3 Derechos de los grupos religiosos inscritos en el Registro
de Entidades Religiosas

A) Plena autonomia, normas de organizacion, régimen interno y régimen
de su personal, clausulas de salvaguardia

El articulo 6 de la LOLR reconoce a los grupos religiosos inscritos en el RER plena au-
tonomia y la posibilidad de establecer sus propias normas de organizacidn, régimen in-
terno y de personal, y clausulas de salvaguardia de su identidad religiosa y caracter pro-
pio. Ni la autonomia interna ni las clausulas de salvaguardia aparecen definidas en la
LOLR, aunque segun la doctrina “la autonomia implica que el ordenamiento confesional
es soberano con el unico limite del orden publico, siempre que no pretenda tener efectos
civiles, en cuyo caso se convertiran esas normas en parte de un ordenamiento secundario
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y subordinado al estatal. Las clausulas de salvaguardia son normas destinadas, en princi-
pio, a tener efectos en el ordenamiento estatal, implicando en todo caso una excepcion al
derecho comun” (Cubillas, 2000:242).

Las facultades aludidas pueden describirse como un derecho especial que requieren los
grupos religiosos para poder servir de cauce para el ejercicio colectivo del derecho de li-
bertad religiosa, ya que se trata de grupos con una enorme complejidad organizativa e
ideoldgica derivada de su articulacion en torno a una fe o sistema de creencias. Esto pro-
voca que los grupos religiosos se gobiernen a través de sus propios ordenamientos juridi-
cos, denominados confesionales, los cuales tienen eficacia vinculante y se justifican en
la fe de los miembros del grupo y en la autoridad de la que emana dicho derecho, y no en
el derecho del Estado. Pensemos, por ejemplo, en el creyente que articula su vida en tor-
no a los mandatos de un lider religioso, que si bien pueden parecer carentes de todo fun-
damento para los no creyentes en ese credo concreto, para €l tienen tal relevancia que
subordina completamente el desarrollo de su personalidad y su vida privada y publica a
los dictados del lider.

La autonomia de las confesiones religiosas para establecer el régimen de su personal im-
plica la existencia de una zona exenta de la aplicacion del derecho laboral y la competen-
cia de los tribunales de lo social, cuando el trabajador realiza actividades de caracter es-
trictamente confesional, como un ministro del culto en su actividad religiosa. Ahora bien,
se estd ante una posibilidad, no ante una obligacion, ya que el grupo religioso puede pac-
tar respecto de su personal un régimen contractual sometido al derecho laboral.

Los derechos aludidos no son ilimitados, siendo la misiéon del Estado compatibilizar los
derechos que el articulo 6 concede a las confesiones religiosas con los derechos y liberta-
des reconocidos en la Constitucion, y en especial con los de libertad, igualdad y no dis-
criminacion (art. 6.1 LOLR). Imaginemos, por ejemplo, que un grupo religioso no per-
mite que uno de sus miembros, que asi lo ha decidido libremente, abandone el grupo;
pues bien, en este caso el derecho confesional cederia ante el derecho de libertad de con-
ciencia del miembro del grupo, ya que las normas confesionales s6lo pueden obligar a
los fieles en la medida en la que son libremente aceptadas por éstos.

B) La posibilidad de firmar acuerdos

Otro de los beneficios propios que tienen las confesiones inscritas en el RER es la posibi-
lidad de que el Estado establezca acuerdos o convenios de cooperacion con ellas, siempre
que “por su ambito y nimero de creyentes hayan alcanzado notorio arraigo en Espafia”
(art.7.1 LOLR). Como se deduce de la redaccién del articulo 7.1 de la LOLR, se trata de
una via mas de cooperacién con las confesiones religiosas, pero no la inica, sobre todo en
aquellos supuestos en los que el Estado puede realizar actuaciones unilaterales con voca-
cién de generalidad soportadas en los parametros constitucionales de laicidad y libertad
religiosa (Fernandez-Coronado, 2000). Un ejemplo se encuentra en el articulo 59 del CC,

Byo | o

YERNSY



Estatuto de laicidad y Acuerdos con la Santa Sede: dos cuestiones a debate

segun el cual “el consentimiento matrimonial podra prestarse en la forma prevista por una
confesidn religiosa inscrita, en los términos acordados con el Estado o, en su defecto,
autorizados por la legislacion de éste”. Es mas, para evitar discriminar a los que tienen
creencias religiosas sobre los que tienen creencias de otro tipo, seria necesario comparar
cuando los grupos ideologicos deben disfrutar de los mismos derechos que los religiosos,
como, por ejemplo, en el caso de algunos grupos étnicos que tienen sus propios ritos ma-
trimoniales, como los gitanos, siempre que éstos resulten compatibles con los principios
constitucionales.

Los acuerdos a los que se refiere el articulo 7 de la LOLR no deben entenderse como ins-
trumentos de intercambio de privilegios (esto seria caracteristico de un Estado confesio-
nal), sino instrumentos posibles para que el Estado promocione el derecho de libertad re-
ligiosa en supuestos excepcionales. Por este motivo, el cardcter prestacional de la libertad
religiosa es exclusivamente el recogido en el articulo 2.3 de la LOLR, segun el cual “para
la aplicacidn real y efectiva de estos derechos, los poderes publicos adoptaran las medidas
necesarias para facilitar la asistencia religiosa en los establecimientos publicos, militares,
hospitalarios, asistenciales, penitenciarios y otros bajo su dependencia, asi como la for-
macion religiosa en centros docentes publicos”. Se trata de supuestos excepcionales en
los cuales el individuo no es libre para ejercer su derecho a la libertad religiosa, surgiendo
aqui la obligacion del Estado de actuar (el derecho de prestacion), y de poner al servicio
de sus ciudadanos los medios necesarios para que puedan ejercer dicho derecho.

La LOLR no explica lo que debe entenderse por notorio arraigo. En la practica, el requi-
sito del notorio arraigo ha sido interpretado de forma restrictiva, para privilegiar a los
grupos religiosos con notorio arraigo sobre los que carecen del mismo, e intentando equi-
parar a las confesiones con notorio arraigo con la Iglesia catdlica. En otras palabras, en
vez de utilizar el notorio arraigo para fomentar la igualdad entre los grupos religiosos, €s-
te ha servido para discriminar entre los grupos religiosos en funcién de su nimero de fie-
les y caracter geografico. Esta situacion resulta especialmente preocupante en una socie-
dad como la actual, donde han irrumpido numerosos grupos religiosos de tradiciones re-
ligiosas y culturales muy alejadas de la nuestra, y cuyos miembros tienen el mismo dere-
cho a la libertad religiosa que los de los grupos mayoritarios. El derecho de libertad reli-
giosa, al igual que el resto de los derechos fundamentales, es un derecho individual. Para
el Estado lo relevante no debe ser el numero de miembros de los grupos religiosos, sino
que el grupo tenga suficiente entidad para que el Estado pueda proteger y garantizar que
sus miembros puedan ejercer en régimen de igualdad el ejercicio de su libertad religiosa.

La LOLR ha cumplido un objetivo: interpretar el derecho de libertad religiosa una vez
aprobada la CE de 1978, es decir, en el marco de un Estado democratico garante de los
derechos y libertades fundamentales, que rompia de esta manera con la dictadura fran-
quista y la confesionalidad catélica. Hoy en dia, y a la vista de la patente secularizacion y
redefinicion en clave de pluralismo religioso que ha padecido la sociedad espafola, es
evidente que la realidad social dista mucho de la de hace dos décadas y media. Por este
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motivo, es necesario plantearse la necesidad de mantener una ley que, por una parte, sélo
se dedica a las creencias religiosas y que es necesario interpretar de acuerdo con la socie-
dad plural (religiosa e ideoldgica) en la que vivimos; y por otra, dada su ambigiiedad y
peculiar redaccidn es un arma potencial para que gobiernos interesados en interpretarla
en clave de confesionalidad reconduzcan el modelo de laicidad constitucional a un siste-
ma de pluriconfesionalidad, y de clara discriminacién entre los grupos ideoldgicos y reli-
gi0sos, y entre los propios grupos religiosos.

2.4 Propuestas de reforma

La discriminacidn entre creencias religiosas y no religiosas injustificada que supuso la
aprobacion de la Ley Organica de Libertad Religiosa exige la superacion de la misma,
y la aprobacidn de una ley de libertad de creencias y convicciones.

La ley de libertad de creencias y convicciones debe contener unos principios informa-
dores claros y precisos, que no puedan ser interpretados en clave de confesionalidad,
privilegiando a un grupo religioso sobre los demads, o a los grupos religiosos sobre los
no religiosos, o viceversa.

La nueva ley de libertad de creencias y convicciones deberia ser aplicable a todas las
confesiones religiosas, para lo cual es necesario que sus destinatarios sean todos los
grupos que sirven de cauce para el ejercicio de la libertad de conciencia, y entre ellos
las confesiones religiosas, sin distincion entre las mismas.

Para evitar un posible uso discriminatorio o trato de favor por parte de los poderes pu-
blicos en la celebracion de acuerdos de cooperacion con las confesiones religiosas, en-
tendemos que la nueva ley debe contener una cldusula dirigida a que el Estado promul-
gue un derecho comun aplicable a todos los grupos que sirven de cauce para el ejerci-
cio colectivo del derecho individual de libertad de conciencia, de tal modo que sélo re-
curra a los acuerdos de cooperacion cuando sea indispensable para dicha libertad de
conciencia en aquello que sea especifico de dicha creencia o conviccion.

Una de las cuestiones que deberan ser abordadas en esa futura ley serd, sin lugar a du-
das, la configuracion del Registro de Entidades Religiosas, actualmente en el Ministe-
rio de Justicia. A este respecto, nuestra propuesta se dirige en una doble direccion:
a) bien su supresion e inclusion dentro del Registro General de Asociaciones del Mi-
nisterio del Interior; b) bien su permanencia en el Ministerio de Justicia, pero amplian-
do su ambito subjetivo a todas las creencias o convicciones, religiosas o no, asi como
determinando su actuacion a través de un procedimiento reglado en el que la unica
funcion de la Administracion sea comprobar el cumplimiento de los requisitos forma-
les establecidos para la inscripcion.
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3. Los Acuerdos entre el Estado espaiol y la Santa Sede

En relacion con los Acuerdos celebrados entre el Estado espafiol y la Santa Sede, se debe
sefialar que en la actualidad existen seis, a saber: Acuerdo de 28 de julio de 1976'; cuatro
Acuerdos de 3 de enero de 1979% el Acuerdo sobre Asuntos Juridicos, el Acuerdo sobre
Ensefianza y Asuntos Culturales, el Acuerdo sobre Asuntos Economicos y el Acuerdo so-
bre Asistencia Religiosa a las Fuerzas Armadas y Servicio Militar de Clérigos y Religio-
sos; y uno de 1994, sobre Asuntos de Interés Comun en Tierra Santa’.

Aunque la materia central de este capitulo va a ser las cuestiones formales, se va a realizar
también alguna breve referencia al contenido integrado en los mismos, dejando para el capi-
tulo siguiente las dos cuestiones objeto del presente estudio, esto es, la ensefianza de la reli-
gion catdlica y el régimen econdmico de la Iglesia catdlica. Por lo que al &mbito formal se
refiere, se van a afrontar basicamente las cuestiones relativas a la naturaleza juridica de es-
tos acuerdos, esto es, como fuente del Derecho, asi como su relacion con las restantes fuen-
tes del sistema juridico espaiol, y en concreto con la CE y con las normas con rango de ley.

A este respecto, baste con sefialar que los citados acuerdos repercuten —a modo de ejem-
plo— sobre parcelas concretas del trafico juridico estatal, como pueden ser la laboral
(fiestas religioso-laborales, descanso semanal, etc.), la tributario-impositiva (exencién o
no sujecion de impuestos) o presupuestaria (régimen econémico), la educativa (autono-
mia universitaria, ensefianza de la religion, creacion de centros docentes, etc.), la civil
(matrimonio, asociaciones, fundaciones), la penal (secreto de los ministros del culto), la
cultural (patrimonio histérico-artistico), la militar (servicio militar, asistencia religiosa),
la penitenciaria, la benéfico-asistencial, etc.

3.1 Aspectos formales de los Acuerdos con la Santa Sede
A) Naturaleza juridica

En cuanto a la naturaleza juridica de estos Acuerdos, cabe precisar que nos encontramos an-
te acuerdos o convenios de Derecho internacional, lo que ha llevado a equipararlos o asimi-

' Este Acuerdo entrd en vigor el 19 de agosto de 1976.
? Todos ellos entraron en vigor el 4 de diciembre de 1979.
* Este Acuerdo entré en vigor el 4 de julio de 1995.
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larlos a los tratados internacionales (SSTC 66/1982, de 12 de noviembre, FJ 5,y 187/1991,
de 3 de octubre, FJ 1). Desde esta perspectiva, la base normativa de su recepcion en el orde-
namiento juridico espafiol se encuentra, por un lado, en el articulo 96 de la CE* y, por otro,
en el articulo 1.5 del CC?, convirtiéndose ambos preceptos en el punto de referencia obliga-
do de cualquier operador juridico. A pesar de sus diferencias, dichos preceptos presentan un
elemento comun, que es el de configurar a la publicacion oficial como técnica de recepcion
de los tratados y de garantia de publicidad de las normas (Escobar, 1995:39-40). Elemento
que entendemos igualmente necesario por lo que se refiere a los Acuerdos con la Santa Se-
de, por lo que la publicidad se convierte en un elemento esencial en el proceso de aplicacion
de los mismos, y en especial respecto de la oponibilidad por los particulares. Junto a ello,
debe destacarse igualmente la remisién que la CE realiza al Derecho internacional como
criterio de validez de los tratados y la permanencia de sus efectos (art. 96.1).

B) Concepto de tratado internacional y elementos definidores

Analizar las reglas que rigen la aplicacion de los presentes Acuerdos en el ordenamiento
juridico espafiol exige abordar, en primer lugar, los elementos que definen la categoria ge-
nérica de los tratados internacionales. Para ello es necesario partir de la definicion que
ofrece el Decreto 801/1972, de 24 de marzo, relativo a los Tratados, y que se limita a reco-
ger lo establecido en la Convencién de Viena de 1969, en concreto en su articulo 2.1.a).
Asi, el articulo 2.a) del citado Decreto dispone que “se entiende por tratado internacional
el acuerdo recogido por el Derecho internacional y celebrado por escrito entre Espana y
otro u otros Estados, o entre Espafia y un organismo u organismos internacionales de ca-
racter gubernamental, ya conste en un instrumento Unico o en dos 0 mas instrumentos co-
nexos y cualquiera que sea su denominacion particular” (Lifian Nogueras, 1995).

De la presente definicion se deducen tres elementos definidores basicos aplicables a los
tratados internacionales en general, y por asimilacion a los Acuerdos con la Santa Sede
en particular, aunque en este segundo caso deben realizarse una serie de matizaciones.
Estos tres elementos definidores son los siguientes: a) se trata de un instrumento norma-
tivo en el que se refleja la voluntad de dos o mas sujetos de Derecho internacional; b) es
un instrumento sometido al imperio del Derecho internacional; y c) no estd sometido a
regla alguna en cuanto a su estructura y denominacion.

Respecto del primer elemento, los presentes Acuerdos responden al criterio de con-
currencia de un acuerdo de voluntades entre sujetos de Derecho internacional. A tal efec-

* Art. 96 CE: “Los tratados internacionales validamente celebrados, una vez publicados oficialmente en
Espafia, formaran parte del ordenamiento interno. Sus disposiciones solo podran ser derogadas, modifi-
cadas o suspendidas en la forma prevista en los propios tratados o de acuerdo con las normas generales del
Derecho internacional”.

> Art. 1.5 CC: “Las normas juridicas contenidas en los tratados internacionales no seran de aplicacion di-
recta en Espafia en tanto en cuanto no hayan pasado a formar parte del ordenamiento interno mediante su
publicacion integra en el Boletin Oficial del Estado”.

-
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to, y aunque la Convencidn de Viena de 1969 contiene una importante limitacion subjeti-
va al preverse en la misma que los tratados son unicamente los celebrados entre Estados
(art. 2.1.a)¢, en el caso de los Acuerdos el presente elemento aparece referido unicamente
a dos sujetos, y uno de ellos es siempre la Santa Sede, cuya consideracion como “Esta-
do” no resulta pacifica, sino que mas bien es aceptada su consideracion como sujeto de
Derecho internacional. En concreto, como ha puesto de manifiesto la doctrina, se trata de
un sujeto de Derecho internacional sui generis, ya que en el mismo no se dan las caracte-
risticas propias de los Estados (Diez de Velasco, 1991:283-7).

Debe responderse igualmente de manera positiva al hecho de que el mencionado acuerdo
de voluntades tenga como reflejo su realizacion de un procedimiento formalizado, no
perfeccionandose hasta el momento en que consta la voluntad expresa de ambas partes
en obligarse, lo que se produce a través de la ratificacion, la adhesion, la aceptacion, el
canje de instrumentos o la firma [art. 2.1.b) de la Convencién de Viena, de 1969]. En el
caso concreto de los Acuerdos con la Santa Sede, dicha voluntad ha tenido su manifesta-
cion a través de la ratificacion, debiéndose distinguir entre la fecha de la firma, 3 de ene-
ro de 1979, y la fecha en que se produjeron los canjes de instrumentos de ratificacion,
4 de diciembre de 1979. A este respecto, en los propios Acuerdos se establece que su en-
trada en vigor se producird “en el momento del canje de instrumentos de ratificacion”,
por lo que s6lo a partir de este momento surgen obligaciones para Espafia, mientras que,
por lo que respecta a su aplicacion en foro doméstico, es necesaria su correspondiente
publicacion oficial, lo que en el caso de los Acuerdos de 1979 se produjo en el BOE de
15 de diciembre de 1979.

En cuanto al segundo de los elementos resefiados, éste adquiere un doble contenido: el
primero es la exclusion de la categoria de acuerdos con naturaleza de tratado internacio-
nal de aquellos otros convenios celebrados por Espafia con otras confesiones religiosas,
asi como de aquellos convenios que érganos distintos al Estado y la Santa Sede puedan
celebrar para la aplicacion y desarrollo de los mismos o de materias contenidas en éstos;
y el segundo es el hecho de que se reconduce al Derecho internacional la definicion de
los criterios de validez, eficacia y vigencia de los mismos (art. 96 CE).

Por ultimo, en relacion con el cardcter no formalista de su estructura y denominacion, ca-
be senalar que el mismo ha tenido una escasa o nula incidencia. Asi, ya fuera con la de-
nominacidn de concordato o con la de acuerdo o convenio, cabe precisar que las mismas
no afectan a la naturaleza juridica de la presente norma, la cual se configura en todos los
casos como tratado internacional, ni a su régimen juridico, el cual resulta inico. Mientras
que respecto a su estructura compleja, con la posibilidad de que los mismos se reflejen
en dos o mds instrumentos, cabe sefalar que se trata de un fendmeno habitual en este ti-

¢ Sin embargo, ello no ha sido obstaculo para que la Santa Sede haya podido ratificar la propia Convencion
de Viena, de 1969.
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po de normas, a través sobre todo de la adopcidn de protocolos o de anexos, por lo que el
problema es el conocimiento de dicha estructura por parte del operador juridico, lo que
queda salvaguardado en nuestro ordenamiento por la exigencia de que su publicacion se
realice de forma integra y continuada (arts. 29 y 31 Decreto 801/1972).

C) Criterios de relacion entre las fuentes del Derecho espaiiol

Dentro de este Capitulo adquiere especial relevancia la cuestion relativa a la relacién
existente entre este tipo de normas y el resto del ordenamiento juridico, en especial con
las normas anteriormente analizadas. Ello obliga a analizar, en primer lugar, la relacion
entre la Constitucion y los Acuerdos con la Santa Sede, para en un segundo momento en-
trar en la relacion entre las leyes organicas y los Acuerdos concordatarios.

a) Relacion Constitucion-Acuerdos concordatarios

La relacion entre la Constitucion y los Acuerdos con la Santa Sede debe ser planteada en
términos de constitucionalidad, por lo que toda posible contradiccion entre ambas debe
ser resuelta a favor de la primera, ya que la CE representa la maxima expresion de la so-
berania popular. A este respecto, cabe destacarse el establecimiento de una serie de me-
canismos de control de la constitucionalidad, en algunos casos directos: con antelacion a
la prestacion del consentimiento (cuestion previa de constitucionalidad: arts. 95.2 CE y
78 LOTC) o después de consumarse su celebracion y haberse publicado oficialmente [re-
curso de inconstitucionalidad: arts. 161.1.a) CE y 27.1.c) LOTC], mientras que en otros
son indirectos, a través bien del recurso de amparo (arts. 53.2 CE y 41 y ss. LOTC) o
bien del conflicto de competencias [arts. 161.1.c) CE y 59 y ss. LOTC].

En relacion con el control previo y cuando puedan existir sospechas de que el tratado su-
ponga o pueda suponer una antinomia con la propia Constitucion (e independientemente
de que ésta deba ser modificada para que tal antinomia no se produzca [art. 95.1 CE], si
no cabe la via de la reserva), el presente precepto lo que pone de manifiesto es la consi-
deracion de la Constitucion como norma suprema del ordenamiento, ya que impide
—cuando ello sea detectado— la celebracion de un tratado que pueda entrar en conflicto
con el propio texto constitucional y, de producirse la manifestacion positiva del consenti-
miento, entonces salvaguardar la coherencia del sistema juridico (Mangas Martin,
1995:26).

Por lo que respecta a la posible inconstitucionalidad de los tratados internacionales que ya
forman parte de nuestro ordenamiento, cabe afirmar la aplicaciéon de un control de cons-
titucionalidad, ya sea mediante el recurso de inconstitucionalidad [arts. 161.1.a) CE y
27.2.c) LOTC], ya a través de la cuestion de inconstitucionalidad (arts. 163 CE y 35 y ss.
LOTC). Ahora bien, si el TC llegase a declarar la inconstitucionalidad de un tratado, lo
que supondria es su inaplicabilidad en el foro doméstico del ordenamiento espafol, pero
no asi una declaracion de nulidad, lo cual no puede realizarse de forma unilateral (art.
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42.1 Convencion de Viena, de 1969), con ello dando lugar, caso de producirse, a respon-
sabilidad internacional por parte del Estado espafiol (Escobar Hernandez, 1995:82-3). To-
dos estos instrumentos deben entenderse como mecanismos de resistencia que juegan a
favor de la salvaguardia de la Constitucion como norma suprema del ordenamiento juridi-
co espaiol, de la que depende, por un lado, la validez del resto de las normas (entre las
que estan incluidas los propios tratados internacionales), asi como la aplicabilidad y efi-
cacia de las mismas en el foro doméstico y frente a terceros.

b) Relacion leyes organicas-Acuerdos concordatarios

El segundo tipo de relaciones a la que se va a hacer referencia se produce entre ley orga-
nica y Acuerdos entre el Estado espafiol y la Santa Sede, lo que nos sitiia ante la proble-
matica de la aplicacion del principio de legalidad. A este respecto, se debe partir de la na-
turaleza juridica de los acuerdos resefiados como tratado internacional, lo que nos situa
ante la problematica mas amplia de la relacion entre leyes y tratados internacionales. La
colisidn, por tanto, entre ley y Acuerdo exige la concurrencia de dos elementos, a saber:
la presencia de dos normas potencialmente aplicables para la solucion del litigio, el pri-
mero, y la inexistencia de regla especifica contenida en alguna de ellas que defina los
criterios de prelacion aplicables al caso, el segundo. En caso de producirse la concurren-
cia de los dos elementos sefialados, la solucién aplicable no puede ser otra que el recurso
a los criterios de prelacion normativa previstos con caracter general en el sistema juridico
espafiol, y con ello ante la cuestién del rango normativo que existe entre ambos tipos de
normas juridicas dentro de nuestro ordenamiento. Respecto de esta cuestion, una parte
de la doctrina —con la que nos mostramos de acuerdo— considera a los tratados en una po-
sicion jerarquicamente superior al resto de las normas con rango de ley y, por tanto, tam-
bién a las leyes organicas. Para estos autores, un analisis de los distintos preceptos cons-
titucionales referentes a los tratados internacionales (esto es, los arts. 93 a 96 CE) permi-
te afirmar que en los mismos se establece un mecanismo que dota a esta categoria nor-
mativa de una especial fuerza de resistencia respecto de las normas infraconstitucionales,
lo que se traduce en la practica en la imposibilidad de que los tratados cedan ante leyes o
normas reglamentarias ulteriores. Mds aun cuando en el articulo 96 de la CE se dispone
que su modificacidn, suspension o derogacion sélo puede realizarse “en la forma previs-
ta en los propios tratados o de acuerdo con las normas generales del Derecho internacio-
nal”. Incluso en el supuesto de denuncia como causa de terminacion de estos acuerdos es
necesario que se utilice el mismo procedimiento previsto para su aprobacion en el ar-
ticulo 94 de la CE o, lo que es lo mismo, la prestacion de la previa autorizacion por parte
de las Cortes Generales.

Cuestiones distintas son que, por un lado, se pretenda deducir de esta posicion de jerar-
quia superior de los Acuerdos concordatarios que la Iglesia catdlica no se encuentra
sujeta, en sus relaciones con el Estado o con terceros, a las leyes, ya sean orgdnicas u
ordinarias en general, o a la LOLR en particular. O que, por otro, se defienda que aten-
diendo al articulo 10.2 de la CE, estos Acuerdos puedan servir como criterio interpre-
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tativo de los derechos y libertades fundamentales. Respecto de la segunda, por los mo-
tivos ya alegados supra al tratar de la funcidn interpretativa e integradora de estos
Acuerdos, mientras que en relacion con la primera baste con sefialar que en estos
acuerdos se establecen las pautas de algunas relaciones entre el Estado espainol y la
Iglesia catolica, pero ésta en tanto que persona juridica esta sujeta, igual que el resto de
los sujetos, tanto a la Constituciéon como a la totalidad del ordenamiento juridico (art.
9.1 CE). No obstante, a efectos de superar posibles antinomias entre ley organica y
Acuerdo concordatario, puede resultar mas efectivo aplicar una solucidon basada en la
acomodacion o no de la solucién adoptada a los principios y derechos constitucionales.
Se opta de este modo por una solucion de cardcter esencialmente interpretativo que
afecta a los Acuerdos de manera diversa: bien porque la duda esté en el propio Acuer-
do, lo que nos reconduce la cuestion de nuevo al &mbito constitucional, debiéndose op-
tar en este caso por aquella de las interpretaciones que mejor se acomode a la misma; o
bien por que la duda esté en el texto constitucional, para lo cual el Estado no puede
desconocer las obligaciones internacionales asumidas y, por tanto, buscar la interpreta-
cion mas favorable al cumplimiento de las mismas.

Partiendo de estas consideraciones, entendemos que en nuestro ordenamiento se ha opta-
do —y debe optarse— por la adopcion de formulas de interaccidon que permitan, alli donde
sea posible, la actuacion conjunta de ambas categorias de normas en el proceso de regu-
lacion de un determinado sector de la realidad, por lo que no cabe hablar en sentido es-
tricto de una concurrencia de normas, puesto que una de ellas ofrecera al operador juridi-
co la solucién sobre la norma aplicable al caso concreto, a través de diferentes formulas,
como puede ser la remision por la norma interna a los contenidos de los Acuerdos o vice-
versa (un claro ejemplo de esta técnica es la disposicion adicional segunda de la LO n°
1/1990, de 3 de octubre, de Ordenacién General del Sistema Educativo, al disponer que
“la ensefianza de la religion se ajustard a lo establecido en el Acuerdo sobre Ensefianza y
Asuntos Culturales suscrito entre la Santa Sede y el Estado espafiol (...). A tal fin, y de
conformidad con lo que dispone [dicho Acuerdo], se incluird la religion como 4rea o ma-
teria en los niveles educativos que corresponda, que serd de oferta obligatoria para los
centros y de caracter voluntario para los alumnos”. Sélo cuando no sea posible por esta
via salvar el conflicto, seria entonces aplicable el principio de jerarquia, y en este sentido
se han pronunciado tanto el TC, en su sentencia de 30 de enero de 1985, en relacion con
la Ley de Extradicion, de 1958, al declarar que “con independencia, incluso, de lo dis-
puesto en el art. 96.1 de la Constitucidn, (...) la citada Ley [de Extradicién] proclama la
primacia de la norma convencional sobre la norma interna, de forma que ésta tiene carac-
ter supletorio” (STC 11/1985, FJ 4), como el TS en sentencia de 22 de mayo de 1989, en
la que —en su FJ 3— considera que “el Convenio [...], al haber pasado a formar parte del
ordenamiento espafiol, tiene plena vigencia en nuestro pais, sin poder entenderse deroga-
do por el Estatuto de los Trabajadores de posterior publicacion, porque al garantizar la
Constitucion Espaiola el principio de legalidad y de jerarquia normativa (art. 9.3), ha de
primar el citado Convenio” (vid. también, STC 28/1991, de 14 de febrero, y STS de 30
de septiembre de 1982).
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3.2 Ambito material de los Acuerdos

Por lo que se refiere al contenido material del Acuerdo de 1976 (que es claramente pre-
constitucional), cabe sefalar que en el mismo se delimitaron las funciones de ambas ins-
tituciones, aunque desde postulados radicalmente distintos a los que hasta entonces ha-
bian fundamentado las relaciones Iglesia-Estado, como es el reconocimiento de su inde-
pendencia y la garantia del derecho de libertad religiosa, a través de mutua colaboracién
(Preambulo). Con el mismo se pone fin al privilegio del fuero que hasta entonces habian
tenido los eclesiasticos en Espana (art. II), y al derecho de presentacion de obispos y dig-
nidades eclesiasticas del Jefe del Estado espafiol (art. I).

En cuanto a los Acuerdos de 1979, cabe senalar —en primer lugar— que nos encontramos
ante cuatro acuerdos con autonomia juridica propia que no conforman unidad normativa.
Y, en segundo lugar, se debe precisar que, aunque nos encontramos ante cuatro acuerdos
cuya tramitacion se desarrolld al tiempo que se elaboraba la CE, la autorizacion por par-
te de las Cortes Generales para su ratificacion, asi como su entrada en vigor se produje-
ron con posterioridad a la promulgacion de la misma, por lo que le fueron aplicadas las
reglas previstas constitucionalmente a tal efecto. Ello supone que, desde el punto de vis-
ta de su validez formal, no pueda alegarse motivo alguno de inconstitucionalidad. Cues-
tion distinta es su contenido, pero a este respecto entendemos que las presentes normas
estan sometidas a la CE y, por tanto, al principio de constitucionalidad.

Asi, por lo que respecta al AAJ, en el mismo se recogen una pluralidad de materias de es-
pecial relevancia en las relaciones entre la Iglesia y el Estado espafiol, como son el reco-
nocimiento de la personalidad juridica de la Iglesia (art. I), de los 6rganos eclesidsticos y
de las diferentes entidades menores, ya organicas, ya asociativas, ya fundacionales de la
Iglesia catoélica (art. I); la autonomia interna de la Iglesia y su poder normativo (art. II);
el derecho a conmemorar y celebrar las festividades religiosas (art. III); el derecho a la
asistencia religiosa catdlica en centros publicos (art. IV); la capacidad de la Iglesia para
llevar a cabo actividades de beneficencia o asistenciales (art. V); y el reconocimiento de
efectos civiles al matrimonio candnico y a las sentencias y resoluciones de los tribunales
eclesidsticos en materia de nulidad y disolucion de matrimonios ratos y no consumados
(art. VI). Mientras que en relacion con el AAE, cabe destacar que con el mismo se pre-
tende pasar de un sistema de dotacion presupuestaria (art. I1.3) propio y caracteristico de
un Estado confesional hasta llegar, a través de diferentes etapas y modelos (asignacion
tributaria) (art. 1.2 y 4), a un compromiso de autofinanciacion por parte de la Iglesia
(art. I1.5), al tiempo que se reconoce una serie de exenciones (art. IV), de no sujecion im-
positiva (art. III) y de beneficios fiscales a las actividades de culto, benéficas o asisten-
ciales propias de la Iglesia (art. V). Por su parte, el AEAC hace referencia basicamente a
la ensefianza, tanto a la ensefianza de la religion (art. IT) como al derecho de la Iglesia a
crear centros docentes (arts. VIII a XI y XIII). Dentro del ambito de la primera de las
cuestiones resefiadas, se abordan las materias relativas a planes de estudio (art. II) y ma-
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terial didactico de la asignatura de religion y moral catdlica (art. VI), el profesorado en-
cargado (art. IIT), su formacioén (art. IV) y su régimen econdmico (art. VII). Un segundo
grupo de materias que forman parte del contenido del presente Acuerdo son la relativa al
patrimonio historico, artistico y documental de la Iglesia catolica (art. XV), y el respeto
de los sentimientos de los catolicos en los medios de comunicacion social (art. XIV). Por
ultimo, y respecto del AARFA, dicha asistencia religiosa aparece conectada con el esta-
blecimiento de un vicariato castrense (art. I) (posteriormente erigido canénicamente a or-
dinariato), constituido como una didcesis personal (art. I), la eleccion del cargo de arzo-
bispo general castrense (art. III), el servicio militar de clérigos y religiosos, a los que se
aplica la legislacion estatal con algunas especialidades por lo que se refiere a las funcio-
nes a realizar (arts. V' y VI), y el establecimiento del cuerpo de capellanes castrenses y de
una jurisdiccion eclesidstica castrense (Anexo ). Con el mismo, y a través de la normati-
va unilateral del Estado, se ha pasado de un modelo de integracién organica existente en
el Estado confesional del régimen franquista a un modelo de integracion contractual en
el que a los capellanes castrenses se les otorga un régimen estatutario especial.

3.3 Propuestas de reforma

* Deberia iniciarse un proceso de negociacion entre el Estado espanol y la Santa Sede
cuyo objetivo fuera la modificacion de los Acuerdos ahora vigentes de 1976 y 1979,
con el fin de acomodarlos materialmente a la CE y a la evolucidon que ha tenido la so-
ciedad espafiola desde 1978 hasta ahora.

* Dentro del contenido material, apoyando una modificacion de las tematicas del matri-
monio, y en especial del reconocimiento de efectos civiles a las sentencias y resolucio-
nes candnicas; de la ensefianza de la religion, en especial su configuracién y el estatu-
to juridico de su profesorado; del régimen econdémico con el fin de llegar a un sistema
de autofinanciacion de la Iglesia catolica; del régimen tributario y fiscal, con especial
incidencia en las exenciones y no sujeciones impositivas, y de la posicion de la Iglesia
catolica respecto a los medios de comunicacion social. Pues bien, por lo que respecta a
la primera, optamos por una posicion de no reconocimiento de efectos civiles para este
tipo de sentencias y resoluciones de los tribunales eclesidsticos, mientras que en rela-
cion con esta ultima cuestidon, entendemos que el respeto debe ser el de los derechos
fundamentales de las personas, asi como los limites contenidos y especificados en el
articulo 20 de la CE. En cuanto a las cuestiones referidas a la ensefianza de la religion
y el régimen econdmico e impositivo de la Iglesia catolica, nos remitimos a las pro-
puestas que se realizardn en el capitulo siguiente.
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4. Régimen economico de la Iglesia Catolica
y enseflanza de la religion catolica:
cuestiones a debate

Aunque somos conscientes de que podrian ser muchas otras materias contenidas en los
Acuerdos con la Santa Sede las abordadas en relacion con su compatibilidad con los
principios constitucionales, la eleccion de las dos aqui estudiadas es porque constituyen
dos bancos de prueba especialmente significativos, que muestran la necesidad de redefi-
nir el modelo vigente de relaciones entre el Estado y las confesiones religiosas.

4.1 La cooperacion economica del Estado con las confesiones religiosas

El articulo 2 de la LOLR establece el alcance y contenido del derecho de libertad religio-
sa, excluyendo tacitamente la cooperacion econdmica directa o indirecta entre el Estado
y las confesiones religiosas. Esto no quiere decir que el ejercicio del derecho de libertad
religiosa no requiera que el Estado colabore econdmicamente con las confesiones reli-
giosas, es mas, en algunos casos concretos el Estado tiene la obligacion de hacerlo, tal y
como se desprende del articulo 2.3 de la LOLR, segun el cual “para la aplicacion real y
efectiva de estos derechos, los poderes publicos adoptaran las medidas necesarias para
facilitar la asistencia religiosa en los establecimientos publicos, militares, hospitalarios,
asistenciales, penitenciarios y otros bajo su dependencia, asi como la formacion religiosa
en centros docentes publicos”. Ahora bien, incluso en estos supuestos la cooperacidon
econdmica no es obligada, salvo que asi lo exija el pleno ejercicio del derecho funda-
mental. Por ejemplo, en el supuesto de la asistencia religiosa en las Fuerzas Armadas, lo
mas razonable es que el Estado, cuando sea posible, prevea la posibilidad de que los
miembros de las Fuerzas Armadas puedan abandonar las instalaciones militares para re-
cibir la asistencia religiosa, y que s6lo cuando lo anterior no sea posible el Estado recurra
a la figura del capellan castrense.

A) La financiacion de las confesiones religiosas

El principio de laicidad impide que el Estado financie econdmicamente la actividad de
culto de las confesiones religiosas, incluso con independencia de que éstas hayan firma-
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do acuerdos de cooperacion con el Estado. Sin embargo, y como a continuacién veremos,
la Iglesia catdlica supone una excepcion a esta regla general. Se trata de un supuesto ex-
cepcional y temporal, que no se justifica, como algunos han expuesto, en el hecho de que
la mayoria de la poblacion se declare catdlica, o en que en el articulo 16.3 de la CE exis-
ta una referencia expresa a la Iglesia catolica, sino en la necesidad de llevar a cabo una
transicion no solo en el terreno politico, sino también en el religioso. E1 AAE puede defi-
nirse como un pacto entre el Estado espafiol y la Santa Sede para que la Iglesia catdlica
espafiola, excesivamente dependiente de los privilegios economicos que tradicionalmen-
te le han concedido los gobiernos espafioles, y en especial durante el régimen franquista,
pudiera sobrevivir econdémicamente en la Espafia democratica que instaurd la Consti-
tucion de 1978. El AAE fue el punto de fractura con el Concordato franquista de 1953
(que a su vez retomaba la tradicion confesional del Concordato de 1851), en virtud del
cual el régimen financi6 a la Iglesia catdlica en agradecimiento a “su contribucion a fa-
vor de la nacidon” y la eximi6 tanto a ella como a los miembros de su clero del pago de to-
do impuesto.

El AAE se fundamenta en la a priori buena fe de las partes. Por un lado, el Estado, cons-
ciente del periodo de transicion que debe acometer en la consolidacion de la democracia,
en vez de someter a la Iglesia catdlica a los principios constitucionales en materia econo-
mica, se decantd por una formula que permitiera la supervivencia economica de la Iglesia
catolica. El compromiso del Estado fue temporal, pues, tal y como establece el texto del
Acuerdo, si bien “el Estado se compromete a colaborar con la Iglesia catélica en la conse-
cucion de su adecuado sostenimiento economico |[...], el Estado no puede ni desconocer
ni prolongar indefinidamente obligaciones juridicas contraidas en el pasado”. A cambio,
la Iglesia se comprometi6 a educar a sus fieles para que fueran éstos los que la financia-
ran, es decir, la Iglesia catdlica se comprometié a abandonar un modelo claramente con-
tradictorio con el nuevo marco constitucional lo antes posible. El punto 5 del articulo II es
preciso a este respecto: “la Iglesia catélica declara su proposito de lograr por si misma los
recursos suficientes para la atencion de sus necesidades”. Los ingresos, por tanto, que la
Iglesia catolica recibe en aplicacion del AAE son para financiar el salario del clero. Se re-
aliza esta aclaracion porque algunos medios de comunicacion, asi como un sector intere-
sado de la doctrina, suele justificar el régimen economico que establecié el AAE sobre la
base de las actividades benéficas y asistenciales de la Iglesia catolica, la labor educativa
de sus centros escolares, la necesidad de restaurar el patrimonio religioso en mano de és-
ta, o el pago de los salarios de los profesores de religion o los sacerdotes catolicos que
prestan la asistencia religiosa en determinados establecimientos publicos. Para explicar lo
que decimos, utilizaremos los datos presupuestarios de 1995, ya que no existe ninguna
publicacién oficial posterior que refleje de manera sistematica los recursos procedentes
de los Ministerios destinados a sufragar servicios y actividades de la Iglesia catélica. En
1995, 1a Iglesia recibi6 87.787 millones de pesetas, en subvenciones a centros educativos,
salario del profesorado de religion, ayudas a organizaciones de la Iglesia que participan
en programas de caracter social (incluidos en otros fines en el IRPF), financiacién de la
asistencia religiosa en hospitales, instituciones penitenciarias y Fuerzas Armadas, para la
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conservacion del patrimonio historico y para la emision en Television Espafiola de pro-
gramas sobre la Iglesia. Todo ello al margen de los casi 20.000 millones que la Iglesia re-
cibid gracias a la aplicacion del AAE para el clero.

El procedimiento temporal que prevé el AAE para que la Iglesia catolica consiga autofi-
nanciarse a través de sus propios recursos es el siguiente. La primera fase, denominada
de “dotacion presupuestaria”, se inicio en 1978 y se tradujo en que el Estado consignase
una partida econdmica en la ley anual de presupuestos para financiar a la Iglesia catdlica,
la cual fue actualizada anualmente en funcién del IPC. Aunque esta fase inicial, de con-
formidad con el AAE, debia haber finalizado en 1983, el Gobierno socialista que gober-
naba en aquel momento y los representantes de la Iglesia pactaron que el paso a la segun-
da fase fuera posterior (en 1987), con el fin de que la Iglesia tuviera mas tiempo para ex-
plicar a sus fieles que debian ser ellos y no el Estado los que la financiaran. La segunda
fase del AAE comenzo en 1988, cuando la disposicion adicional quinta de la ley de pre-
supuestos para dicho afio establecié que un porcentaje del Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas (IRPF) se destinase a fines religiosos y a otros de interés social. El por-
centaje referido fue fijado para cada periodo impositivo en la respectiva Ley de Presu-
puestos. En el periodo 1988-1991 coexistio un sistema mixto de dotacion presupuestaria
y asignacidn tributaria, de forma que durante el proceso de sustitucion, que se llevara a
cabo en el plazo de tres afios, a la dotacidon presupuestaria se le restaba el importe que la
Iglesia catolica recibia de la asignacion tributaria, es decir, del porcentaje del IRPF que
los contribuyentes asignaban en sus declaraciones de la renta a la Iglesia, para que la
Iglesia recibiese la misma cantidad que recibia con el sistema puro de dotacion presu-
puestaria. La tercera fase comenz6 en 1991 al implantarse tedricamente el sistema de
asignacion tributaria puro, tal y como previé el AAE. Con este objeto, el Gobierno esta-
blecié que cada afio, y siempre con la meta de la autofinanciacién, el Estado entregaria
mensualmente a la Iglesia catdlica, en concepto de entrega a cuenta, una doceava parte
de la asignacion tributaria del pendltimo afo (ya que se trata del ultimo ano del que se
conoce la cantidad que el Estado recauda por IRPF). Las cantidades entregadas a cuenta
se actualizarian en funcidn de las asignaciones que los contribuyentes hicieran en la de-
claracion de IRPF, de forma que, si lo entregado a cuenta era inferior se entregaria la di-
ferencia, y si se habia pagado de mas, se restaria el exceso de las entregas del afio si-
guiente. Las siguientes leyes de presupuestos establecieron el porcentaje del IRPF que
los catdlicos podian ceder a la Iglesia catdlica, estableciendo en la Ley de 1992 que el
porcentaje fuera el 0,5239.

La implantacion del sistema de asignacion tributaria suponia en teoria la desaparicion de
la dotacién presupuestaria, de forma que la Iglesia catdlica solo recibiese el porcentaje
del IRPF que le asignasen los catdlicos, pero no como algo definitivo, sino como un esla-
bén mas de la cadena hacia la autofinanciacion. Sin embargo, y pese a los planteamien-
tos iniciales de la Iglesia catdlica, el porcentaje de catdlicos que puso una cruz en la casi-
lla dedicada a la Iglesia catolica, lejos de aumentar incluso ha decrecido en algunos pe-
riodos fiscales, sefial inequivoca de que la Iglesia no ha cumplido con su compromiso de
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educar a sus fieles, no ya para que la financien, sino incluso para que destinen una parte
de un impuesto que estan obligados a pagar a la Iglesia en la que creen. Por este motivo,
en 1994, el Gobierno, por una parte, establecio que la Iglesia catdlica recibiria como can-
tidad definitiva 18.300 millones de las antiguas pesetas (que se actualizarian con el IPC
en los sucesivos periodos fiscales) y mantuvo inalterado el 0,52% de lo recaudado por
IRPF, cumpliendo de esta manera el compromiso recogido en el Acuerdo de que “este
sistema sustituird a la dotacion a que se refiere el apartado siguiente, de modo que pro-
porcione a la Iglesia catolica recursos de cuantia similar”; en segundo lugar, desde 1994
el Estado complementa presupuestariamente la cifra que la Iglesia obtiene a través de la
asignacion tributaria hasta los 18.300 millones actualizados (ya que el porcentaje de po-
blacién que asigna en su IRPF a la Iglesia catoélica no es suficiente); y, por ultimo, el Es-
tado perdono a la Iglesia sus débitos de los tres afios precedentes. Desde 1994, e inde-
pendientemente de los partidos politicos que han ocupado el gobierno, se ha mantenido
este sistema, que se aproxima mucho al sistema mixto de dotacion presupuestaria y asig-
nacion tributaria. Eso supone que, si tenemos en cuenta la historia de las relaciones eco-
némicas de la Iglesia catolica y el Estado espafiol, la conclusion a la que llegamos es que
la politica en la materia practicamente no ha variado desde el siglo XIX, cuando nuestro
pais hacia gala de ser un pais catélico, apostolico y romano, y una de sus sefias de identi-
dad era ser la reserva catolica de Europa, independientemente de las creencias de sus ciu-
dadanos, y por supuesto a costa de su libertad religiosa.

B) Régimen fiscal y tributario de las confesiones religiosas

Como hemos visto, el Estado no puede financiar las actividades cultuales de las confe-
siones religiosas, ya que segin la LOLR la financiacion de las confesiones religiosas por
parte del Estado no forma parte del contenido del derecho de libertad religiosa. Es mas, a
nuestro juicio, se esta en presencia de una actividad que por su propia naturaleza resulta
contraria a la CE, y ello con independencia de que se financie a un grupo o a varios, o de
la cuantia de la financiacién. Por lo que respecta al régimen fiscal de las confesiones re-
ligiosas, la LOLR establece en su articulo 7.2 para las confesiones religiosas inscritas en
el RER que “en los acuerdos o convenios, y respetando siempre el principio de igualdad,
se podra extender a dichas iglesias, confesiones y comunidades los beneficios fiscales
previstos en el ordenamiento juridico general para las Entidades sin fin de lucro y demas
de caracter benéfico”. Esta equiparacion a efectos fiscales de las confesiones religiosas y
las entidades sin animo de lucro es una opcidn que tiene el legislador, no un mandato
constitucional, tal y como se desprende del articulo 7.2 de la LOLR. En el supuesto de
que el Estado, en aplicacion de los principios de participacion y cooperacion con los gru-
pos ideoldgicos y las confesiones religiosas (recogidos en los arts. 9.2 y 16.3 CE, respec-
tivamente), crea necesario conceder un régimen fiscal privilegiado a las confesiones reli-
giosas para promover el ejercicio de un derecho fundamental, éste debe respetar los prin-
cipios de igualdad y laicidad del Estado. Este respeto implica dos consecuencias, a saber:
1) el régimen fiscal privilegiado s6lo puede referirse a las actividades estrictamente reli-
giosas que realizan las confesiones religiosas, es decir, cualquier exencion fiscal debe te-
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ner una relacion directa con el ejercicio del derecho fundamental, y debe ser interpretada
de forma restrictiva, eludiendo su aplicacién (aunque sea indirecta) a las actividades no
religiosas, ya que el fundamento de la exencion o la desgravacion solo puede ser facilitar
a los ciudadanos el ejercicio del derecho fundamental. Por ejemplo, si un grupo religioso
adquiere un local para la practica de su culto religioso de 200 metros, pero utiliza sélo la
mitad para dicho fin, y la otra mitad para actividades lucrativas o no religiosas, s6lo po-
dré beneficiarse del régimen fiscal privilegiado de la mitad del gasto efectuado; y 2) de
acuerdo con el articulo 14 de la CE, en el supuesto de que el Estado opte por conceder un
régimen fiscal privilegiado a las confesiones religiosas, no podra discriminar entre éstas
creando diferentes regimenes fiscales. El marco constitucional establece que todos so-
mos igualmente titulares del derecho de libertad religiosa, lo que implica que para el Es-
tado todas las creencias religiosas que respeten los principios constitucionales son igua-
les, y que no puede discriminar (positiva o negativamente) a sus ciudadanos por tener
unas u otras convicciones, o por no tenerlas. La misma légica impone que el régimen fis-
cal privilegiado sea extensible a los grupos no religiosos que sirven de cauce para el ejer-
cicio del derecho de libertad de conciencia, pues de lo contrario el Estado primaria a las
creencias religiosas sobre las no religiosas (Torres, 2001). Sin embargo, de forma injusti-
ficada y claramente opuesta al mandato constitucional, en nuestro ordenamiento juridico
coexisten cuatro regimenes fiscales diferentes, segin nos refiramos a la Iglesia catolica,
a las confesiones inscritas en el RER que han firmado acuerdos de cooperacion con el
Estado (evangélicos, judios y musulmanes), a las confesiones religiosas inscritas en el
RER, y a los grupos no religiosos que sirven de cauce para el ejercicio del derecho de li-
bertad de conciencia.

La concesion de un régimen fiscal privilegiado a las entidades sin animo de lucro y bené-
ficas se justifica en que sus fines y los del Estado coinciden, es mas, en muchos casos es-
tas entidades participan en la prestacion de servicios a los ciudadanos que son competen-
cia del propio Estado. Por este motivo, el Estado tiene un especial interés en que estas en-
tidades desarrollen sus actividades, y es incongruente que el Estado someta a sus activi-
dades al pago de impuestos. Un ultimo argumento que justifica el régimen fiscal privile-
giado de estas entidades es que pueden servir de cauce para el ejercicio del derecho de li-
bertad de conciencia, y son una manifestacion de la obligaciéon de los poderes publicos
de “promover las condiciones para que la libertad e igualdad del individuo y de los gru-
pos en que se integra sean reales y efectivas; remover los obstaculos que impidan o difi-
culten su plenitud y facilitar la participacion de todos los ciudadanos en la vida politica,
econdmica, cultural y social” (art. 9.2 CE).

Pues bien, de acuerdo con el articulo 7.2 LOLR, las confesiones religiosas que tengan
acuerdos de cooperacion con el Estado pueden disfrutar de algunos de los privilegios fis-
cales que el ordenamiento juridico prevé para las entidades sin animo de lucro y benéfi-
cas. Esto quiere decir que, a priori, y en el mejor de los escenarios posibles imaginarios,
las confesiones con acuerdo de cooperacion se someten al mismo régimen fiscal que las
entidades sin animo de lucro y benéficas. El régimen fiscal de las confesiones religiosas
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que han firmado acuerdos de cooperacidn con el Estado se regula en las leyes ordinarias
24,25y 26/1992, de 10 de noviembre, que son practicamente idénticas y se diferencian
en funcion de sus beneficiarios (judios, evangélicos y musulmanes). El articulo 11 de las
normas referidas establece que en el desarrollo de sus actividades estrictamente religio-
sas, estas confesiones religiosas “tendran derecho a los demas beneficios fiscales que el
ordenamiento juridico tributario del Estado espafiol prevea en cada momento para las en-
tidades sin fin de lucro y, en todo caso, a los que se concedan a las entidades benéficas
privadas”.

De forma complementaria, y mejorando el régimen fiscal y tributario de las entidades sin
animo de lucro, las confesiones con acuerdos de cooperacion disfrutan de supuestos de
no sujecion, es decir, de supuestos en los que técnicamente la actividad que generaria el
pago de un impuesto (al margen de que estén o no exentas de su pago) no llega a existir.
Se trata de los ingresos que reciben de sus fieles a través de colectas, ofrendas y liberali-
dades de uso respecto al Impuesto de Sociedades, asi como la entrega de publicaciones
de caracter religioso a sus fieles cuando ésta sea gratuita, y la ensefianza religiosa o teo-
logica en los centros docentes de estos grupos religiosos. Asimismo, las confesiones reli-
giosas con acuerdo de cooperacion estan exentas del pago de las contribuciones especia-
les, y las viviendas de los ministros de cultos evangélicos y musulmanes estan exentas
del IBI. En otras palabras, las entidades sin animo de lucro y benéficas tienen un régimen
fiscal peor que las confesiones con acuerdo de cooperacion. Esto sélo puede justificarse
entendiendo que el Estado valora mas positivamente los fines de los grupos religiosos
aludidos que los de las entidades sin &nimo de lucro, lo cual supondria una vulneracién
del principio de laicidad, que deberia eludirse sometiendo al régimen mas beneficioso a
ambos tipos de entidades, religiosas y no religiosas (Llamazares, 2003:518).

La Iglesia catdlica disfruta de un régimen fiscal mas privilegiado que las confesiones con
acuerdo de cooperacion y, por lo tanto, que las entidades sin &nimo de lucro. Las diferen-
cias mas significativas son las siguientes: en primer lugar, la Iglesia catolica disfruta de
un supuesto mas de no sujecion en el caso del IVA, ya que la Iglesia catdlica esta exenta
del pago del IVA o del Impuesto de Transmisiones Patrimoniales cuando los bienes o de-
rechos adquiridos se destinen “al culto, a la sustentacion del clero, al sagrado apostolado
y al ejercicio de la caridad”. Los términos sustentacion del clero y sagrado apostolado no
estan incluidos en los Acuerdos de 1992, y suponen que la Iglesia catdlica puede com-
prar viviendas para sus sacerdotes o, con caracter general, para los miembros de su clero,
sin tener que pagar el IVA o el Impuesto de Transmisiones. Este supuesto de exencion
fiscal es claramente discriminatorio, y no puede justificarse por la labor religiosa de sus
beneficiarios, ya que los ministros de culto de las demés confesiones realizan igualmen-
te una labor capital en la promocion del derecho de libertad religiosa, por no hablar de
los individuos que desarrollan papeles centrales en el ejercicio de otros derechos funda-
mentales como, por ejemplo, en la educacion o en la informacion. En segundo lugar, la
distribucion y entrega de publicaciones de cardcter religioso a los fieles evangélicos, ju-
dios y musulmanes esta exenta del pago de impuestos cuando €stas sean gratuitas; sin
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embargo, en el caso de las publicaciones de la Iglesia catélica no existe ninguna referen-
cia a que éstas deban ser gratuitas. Y, en tercer y ultimo lugar, es necesario llamar la aten-
cion sobre algunas exenciones fiscales que, si bien carecen de una apoyatura legal, se
aplican cuando su beneficiaria es la Iglesia catdlica. Asi, el AAE incluye entre las exen-
ciones la de la Contribucion Territorial Urbana de “los templos y capillas destinados al
culto y, asimismo, sus dependencias o edificios y locales anejos destinados a la actividad
pastoral”. ;Estan incluidos en el concepto de dependencias o locales anejos los huertos y
jardines? El Tribunal Econémico-Administrativo Central se pronunci6 a este respecto en
1981, estableciendo la sujecion a dicho impuesto de una finca propiedad de una congre-
gacion de monjas franciscanas, porque de sus 78.000 metros cuadrados sélo 11.000 esta-
ban destinados a aprovechamientos forestales y el resto a huerta, entendiendo que el ta-
mafio maximo de una huerta o jardin a estos efectos no podia superar los 20.000 metros
cuadrados. Por lo tanto, las parcelas adyacentes a los lugares de culto de la Iglesia catoli-
ca, y solo estos, estan exentos cuando no superan los 20.000 metros cuadrados (Torres,
2001:216).

El ultimo eslabon de la cadena lo ocupan las confesiones religiosas inscritas en el RER
que carecen de un Acuerdo de cooperacion con el Estado, las cuales, a priori, estan exen-
tas de los beneficios fiscales previstos en el ordenamiento juridico general para las enti-
dades sin fin de lucro y demads de caracter benéfico, pese a que han sido reconocidas co-
mo entidades religiosas por la Administracion. La tnica soluciéon que les queda a las en-
tidades religiosas sin acuerdo de cooperacion es su sometimiento al régimen general pre-
visto para las entidades sin animo de lucro, pero no por ser entidades religiosas, a dife-
rencia de lo que ocurre con las confesiones con acuerdo de cooperacidn, sino a pesar de
ser entidades religiosas (Llamazares, 2003:521). Esta situacion carece de todo funda-
mento logico, pues la igualdad fiscal en el ejercicio de la libertad religiosa no puede ha-
cerse depender de la firma o no de un acuerdo, lo cual, a su vez, depende de elementos
tan aleatorios como el notorio arraigo y el nimero de fieles.

C) La quiebra del sistema constitucional: el uso perverso de los Acuerdos de coope-
racion con las confesiones religiosas

Una vez aprobada la Constitucion de 1978, fueron incluidos en nuestro ordenamiento ju-
ridico cuatro acuerdos con la Iglesia catdlica que supusieron la aparicion de un derecho
especial de aplicacion exclusiva a la Iglesia catodlica, que en el terreno econdmico y fiscal
se recoge en el AAE. Lo mds razonable hubiera sido que los poderes publicos se plantea-
sen en qué medida dicho derecho especial es coherente con el marco constitucional, o
bien que hubieran promulgado un derecho comun aplicable a todos los grupos (religiosos
0 no) que sirven de cauce para el ejercicio del derecho de libertad de conciencia. Sin em-
bargo, después de 26 afios de convivencia de la Constitucion y el AAE, la regla general
no ha sido la promulgacién de un derecho comun para las confesiones religiosas, sino la
de intentar asimilar a las confesiones religiosas en lo que sea posible a la Iglesia catolica,
perpetuando un régimen privilegiado y creando, a su vez, otros regimenes privilegiados
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que lejos de subsanar la patente vulneracion de los principios de igualdad y laicidad que
representa la situacion privilegiada de la Iglesia catolica, agravan dicha situacion a través
de una espiral que no parece que tenga un final predeterminado.

Esta realidad suscita la siguiente cuestion: jpor qué un Estado que propugna como valo-
res superiores de su ordenamiento juridico la igualdad, la libertad, la justicia y el plura-
lismo, trata de forma diferente a los grupos que se configuran como la manifestacion
colectiva del ejercicio del mismo derecho fundamental?; ;por qué no se ha promulgado
un derecho comun aplicable a todos los grupos religiosos? Se trata de cuestiones de di-
ficil respuesta, sobre todo si se enfrentan el marco constitucional y la realidad legal
aplicable a las confesiones religiosas en terrenos tan espinosos como, por ejemplo, el
régimen econdémico y fiscal aplicable a estas entidades. Sin lugar a dudas, uno de los
factores que mas ha influido en la conformacién del actual modelo de relaciones entre
el Estado y las confesiones religiosas, o mejor dicho en su deformacién en clave de con-
fesionalidad, son los acuerdos de cooperacion, y en especial los Acuerdos con la Iglesia
catodlica.

El AAE bascula sobre la base de la aplicabilidad del principio de bilateralidad, es decir, en
el caso de que se plantee una duda interpretativa objetiva ésta debera solucionarse por
acuerdo entre las partes, lo cual plantea el grave inconveniente de que la Iglesia catolica
pretenda consensuar los desarrollos legislativos que puedan realizarse en materias relacio-
nadas con los acuerdos, pese a que ésta no parezca ser la posicion ni del Consejo de Esta-
do ni de la reciente jurisprudencia del TS. El articulo VI del AAE establece que “la Santa
Sede y el Gobierno espafiol procederan de comun acuerdo en la resolucion de las dudas o
dificultades que pudieran surgir en la interpretacion o aplicacion de cualquier clausula del
presente Acuerdo, inspirandose para ello en los principios que lo informan”. De forma
complementaria, el articulo 2 del protocolo final del AAE establece que “ambas partes, de
comun acuerdo, sefialaran los conceptos tributarios vigentes en los que se concretan las
exenciones y los supuestos de no sujecion enumerados en los articulos IIT a V del presen-
te Acuerdo. Siempre que se modifique sustancialmente el ordenamiento juridico-tributa-
rio espafol, ambas partes concretaran los beneficios fiscales y los supuestos de no suje-
cion que resulten aplicables de conformidad con los principios de este Acuerdo”. Los arti-
culos VI y 2 del protocolo final del AAE suponen un serio atentado contra la soberania
del Estado, ya que a partir de este sustrato legal la Iglesia se ha limitado a reiterar sus pe-
ticiones a los diferentes gobiernos y a esperar que, bien un despiste legislativo, o un legis-
lador excesivamente preocupado por no perder el peso politico inherente a las criticas que
pueda hacerle la Iglesia catdlica, acceda a interpretar los Acuerdos de una forma clara-
mente confesional y contradictoria con el mandato constitucional, siendo precisamente en
ese momento cuando ambas partes han llegado a un acuerdo. Un peligro anadido de las
disposiciones aludidas reside en que, tal y como estan redactadas, es suficiente con que
un gobierno concreto acuerde con la Iglesia catolica una determinada interpretacion, para
que ésta sea posteriormente vinculante para futuros gobiernos, que no podran modificar
la misma unilateralmente.
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El ejemplo mas ilustrativo de la necesidad de que el Estado y la Santa Sede pacten el so-
metimiento de la Iglesia al pago de impuestos es el [VA, ya que se trata de un impuesto
que no existia cuando se firmo el AAE. Esta situacion se ha saldado con la negativa de la
Iglesia a pagar este impuesto, amparandose en el AAE, lo cual plantea numerosos pro-
blemas tanto desde la dptica de la acomodacion de la normativa en materia de IVA, como
por las exigencias derivadas de la armonizacion fiscal comunitaria. Lo paradéjico de es-
ta situacion reside en que, por ejemplo, una pareja que carece de recursos econdémicos y
que quiere comprar una vivienda debe pagar el IVA o el Impuesto de Transmisiones Pa-
trimoniales, al igual que ocurre con los grupos religiosos; mientras que la Iglesia catolica
puede adquirir una casa parroquial, o una residencia para sus sacerdotes, religiosos o re-
ligiosas, sin pagar dichos impuestos. La exencion del IVA no se ha planteado con el resto
de las confesiones religiosas que han firmado Acuerdos con el Estado en 1992 (judios,
evangélicos y musulmanes), pues en la disposicion adicional primera de los respectivos
Acuerdos se establece que “el Gobierno pondra en conocimiento de la Federacion de En-
tidades Religiosas Evangélicas de Espana, para que ésta pueda expresar su parecer, las
iniciativas legislativas que afecten al contenido del presente Acuerdo”. En otras palabras,
como en cualquier otro ambito, el Estado decide unilateralmente el sometimiento de es-
tas confesiones religiosas o no al pago de impuestos.

La discriminacion entre los grupos religiosos se aprecia con especial rotundidad en la
regulacion fiscal y tributaria de los mismos. De forma incongruente con el marco cons-
titucional, el legislador ha graduado la concesion de privilegios fiscales a las confesio-
nes religiosas, de forma que las confesiones religiosas sin acuerdo de cooperacion dis-
frutan de lo que podriamos denominar un estatus basico, las confesiones con acuerdo de
cooperacion de un régimen intermedio y la Iglesia catolica disfruta del régimen mas
privilegiado. La tendencia es que las confesiones sin acuerdo se asimilen a las confesio-
nes con acuerdo, y las que tienen acuerdo a la Iglesia catolica, pero manteniendo siem-
pre un régimen diferenciado, a la par que injustificado, entre los diferentes grupos reli-
giosos. Dos ejemplos de como la regulacion fiscal y tributaria, por una parte, prima a
las confesiones con acuerdos de cooperacion sobre las que carecen de los mismos y, por
otra, tiende a equipar a las confesiones con acuerdo entre ellas, son los siguientes: 1) la
disposicion adicional segunda de la Ley de Fundaciones (Ley 50/2002, de 26 de diciem-
bre) establece que “lo dispuesto en esta Ley se entiende sin perjuicio de lo establecido
en los acuerdos con la Iglesia catdlica y en los acuerdos y convenios de cooperacion
suscritos por el Estado con otras iglesias, confesiones y comunidades religiosas, asi co-
mo en las normas dictadas para su aplicacidn, para las fundaciones creadas o fomenta-
das por las mismas”; 2) en la misma linea, la Ley 29/1987, de 18 de diciembre, del Im-
puesto sobre Sucesiones y Donaciones, establece que “los incrementos de patrimonio a
titulo gratuito adquiridos por las entidades a que se refieren los articulos IV y V del
[AAE] entre el Estado espafiol y la Santa Sede de 3 de enero de 1979 estaran exentos en
el Impuesto sobre Sociedades, cuando concurran las condiciones y requisitos exigidos
por dicho Acuerdo para disfrutar de exencion en el impuesto que grava las sucesiones y
donaciones. El mismo beneficio serd aplicable a las asociaciones confesionales no cato-
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licas reconocidas, cuando concurran las condiciones y requisitos establecidos en los ar-
ticulos 6 y 7 de la [LOLR]”, es decir, que tengan celebrados acuerdos de cooperacion
con el Estado.

D) Propuestas de reforma

La principal critica que puede hacerse al AAE reside en que, pese a su caracter temporal
(lo que sirvio6 para justificar su no aplicacion a las confesiones religiosas que firmaron
Acuerdos con el Estado en 1992), la financiacion estatal de la Iglesia catélica se ha dila-
tado en el tiempo, lo que provoca, por un lado, el incumplimiento por parte de la Iglesia
catélica del compromiso de conseguir la autofinanciacion a través de las donaciones de
sus fieles; y, por otro, una patente vulneracion de los articulos 16 y 31 de la CE. En vir-
tud del articulo 31 de la CE, todos los espafoles, independientemente de sus creencias,
deben contribuir en condiciones de igualdad al sostenimiento de los gastos publicos;
mientras que el articulo 16, afiadido al sentido comun de cualquier sociedad democrati-
ca, impide configurar a las confesiones religiosas como un servicio publico y, por lo
tanto, que el Estado financie a la Iglesia catolica. Y ello a pesar de aceptar que la labor
de la Iglesia catolica es muy relevante para la sociedad espafiola, tanto para los catoli-
cos, como para aquéllos que se benefician de la actividad asistencial, benéfica o docen-
te que ésta realiza. Pero estas actividades ya son financiadas a través de otras partidas
presupuestarias diferentes, de la misma manera que con el dinero obtenido por esta via
la Iglesia no repara el patrimonio historico-artistico, la educacion de los catélicos o la
asistencia religiosa en centros publicos (para eso ya existen otras partidas presupuesta-
rias autondmicas, locales y nacionales), sino que éstas cantidades se dedican a sufragar
el salario del clero. Precisamente una de las paradojas del sistema actual reside en que
la Iglesia catolica también recibe ingresos de la asignacidn tributaria destinada a otros
fines de interés social, ya que sus entidades benéficas y asistenciales pertenecen a esta
categoria.

El sistema vigente de financiacion de la Iglesia catdlica es inconstitucional, porque supo-
ne que el Estado financie el culto y el clero de dicha iglesia. En otras palabras, indepen-
dientemente de que s6lo se asigne a la Iglesia catdlica el porcentaje del IRPF de los espa-
noles que asi lo soliciten, no por ello desaparece la patente inconstitucionalidad del siste-
ma, ya que una parte de los ingresos estatales se dedicarian a financiar a un grupo reli-
gi0so a costa de los presupuestos generales del Estado y, por lo tanto, del dinero de todos.
Otra cosa diferente seria que los contribuyentes catolicos pagasen voluntariamente, ade-
mas del IRPF, otro impuesto para financiar a la Iglesia catdlica, de forma que se trate de
un impuesto religioso que pagan aquellos catdlicos que quieran obligarse voluntariamen-
te, y no de un impuesto estatal que financia fines religiosos. En este contexto, el princi-
pio de laicidad implica que el principio de igualdad se aplique a “0”, de forma que todos
los grupos religiosos sean iguales porque ninguno percibe nada del Estado para el culto,
aunque si podria percibir aquello que sus propios fieles den de forma voluntaria para fi-
nanciar a su iglesia mediante un incremento del IRPF.
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La inconstitucionalidad del AAE s6lo puede salvarse debido a su caracter transitorio y
excepcional, asi como por la necesidad de que los catolicos se acostumbrasen, después
de siglo y medio de financiacion estatal, a sostener y financiar a su Iglesia. Sin embargo,
actualmente la financiacién se ha convertido en indefinida, o cuando menos no parece
que vaya a desaparecer a corto plazo, por lo que es inconstitucional. Da igual que se trate
de un solo euro o de muchos millones, el principio de laicidad implica que el Estado no
puede financiar el culto a ningun grupo religioso, en ninguna medida. Cuestion diferente
es que la Iglesia catdlica reciba financiacion para sus finalidades benéficas, asistenciales
o docentes, siempre que la reciba en régimen de igualdad con las demas entidades bené-
ficas, asistenciales o docentes (religiosas o0 no), ya que su exclusion de la recepcion de
este tipo de ayudas supondria su discriminacién por motivos religiosos, y una vulnera-
cion del articulo 14 de la CE.

En esta misma linea, el régimen fiscal aplicable a las confesiones religiosas adolece
igualmente de numerosos problemas de inconstitucionalidad, debido a que el articulo
31.1 de la CE establece que “todos contribuiran al sostenimiento de los gastos publicos
de acuerdo con su capacidad econémica mediante un sistema tributario justo, inspirado
en los principios de igualdad y progresividad que, en ningun caso, tendra caracter confis-
catorio”. El texto constitucional es muy preciso, se refiere a todos los espanoles, sin ex-
cepciones, y en régimen de igualdad, de forma que los beneficios fiscales son la excep-
cion y el sostenimiento de los gastos publicos la regla general. A esta igualdad hay que
afiadir el mandato de no discriminacién por motivos religiosos recogido en el articulo 14
de la CE, lo que implica que el Estado no puede conceder privilegios fiscales a un grupo
religioso discriminando a los demads, o a los grupos religiosos discriminando a los ideo-
logicos.

Para solucionar esta problematica, un sector de la doctrina ha propuesto —a nuestro juicio—
acertadamente que tal y como ocurre en Francia y Estados Unidos se sustituya el sistema
de asignacion tributaria por un generoso régimen de deducciones fiscales en el IRPF para
las donaciones que los particulares realicen a las confesiones religiosas. Ahora bien, ha-
blamos de una medida transitoria, o bien de una medida fiscal que debe ser aplicable tan-
to a los demads grupos religiosos (con independencia de que tengan acuerdos o no con el
Estado) como a los demas grupos ideologicos, para evitar lesionar el principio de laicidad.

4.2 La ensefianza de la religion catdlica y el estatuto juridico de sus
profesores en los centros docentes publicos

A) La ensefianza religiosa y la problematica de su fundamentacion

El establecimiento de la ensefianza de la religion en nuestro sistema educativo se ha jus-
tificado con base en la propia CE, de tal manera que su no existencia supondria una vio-
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lacion del derecho fundamental a la libertad religiosa, asi como del derecho de los padres
a elegir para sus hijos la formacion religiosa y moral que esté de acuerdo con sus propias
convicciones (art. 27.3 CE). Sin embargo, cabe precisar que en el ambito educativo, la
garantia del derecho a la libertad de conciencia obliga a las autoridades educativas a re-
conocerlo y tutelarlo respecto de todos los sujetos afectados: alumnos, profesores y ges-
tores. Un reconocimiento y tutela que no supone so6lo la garantia de un concepto negati-
vo, sino que respecto del mismo resulta aplicable en este ambito y respecto de esta mate-
ria un concepto positivo de la libertad religiosa fundamentado en el articulo 9.2 de la CE
(art. 2.3 LOLR). De este segundo contenido puede deducirse una obligacién dirigida a
las autoridades educativas para que éstas establezcan en los centros docentes publicos las
condiciones necesarias para garantizar el ejercicio real y efectivo del derecho de libertad
religiosa, lo que supone la existencia de una ensefianza religiosa formando parte del
curriculo de los estudiantes. No obstante, se debe distinguir entre el establecimiento de
una ensefanza religiosa en el &mbito de los centros docentes publicos y que su modali-
dad de aplicaciéon deba ser una determinada, o que ésta deba tener caracter confesional.
La primera de las cuestiones debe quedar —a nuestro juicio— en el ambito del Estado,
mientras que respecto de la segunda el Estado espaiiol ha decidido situar dicha cuestién
en el &mbito de sus relaciones con las confesiones religiosas, y dentro de éstas y en rela-
cion con la Iglesia catdlica se ha optado (en el contenido de las negociaciones con esta
confesion) por el caracter confesional de este tipo de ensenanzas. Por tanto, puede afir-
marse que la ensefanza de la religion (de una concreta religion) no aparece constitucio-
nalizada, ni se ha constituido en un derecho constitucional, ni se ha optado por una mo-
dalidad de aplicacion propia de la integracion organica, ya que en la CE no cabe encon-
trar un Unico y completo sistema educativo (STS de 31 de enero de 1997, parrafo 5);
cuestiones todas ellas que quedan en el ambito de la libre discrecionalidad de las autori-
dades académicas competentes. Por tanto, no es en la CE donde debe situarse el funda-
mento juridico de la ensefianza de la religion en Espafia.

La fundamentacion de su establecimiento no cabe encontrarla tampoco en los textos in-
ternacionales (DUDH, art. 26; PIDCP, art. 18.4; PIDESC, art. 13.3; Convencion relativa
a la Lucha contra la Discriminacion en la Esfera de la Ensefianza, art. 5; Convencion so-
bre los Derechos del Nifio, arts. 28 y 29; Protocolo Adicional I al CEDH, art. 2; Conve-
nio marco para la Protecciéon de las Minorias Nacionales, arts. 12 y 13; Carta de Dere-
chos Fundamentales de la Union, art. 14, o art. [1-74 del Tratado por el que se establece
una Constitucidon para Europa), ya que los términos “educacion religiosa y moral” que se
utilizan en los mismos deben entenderse en el contexto del principio de libertad de ense-
nanza en sus dos manifestaciones, a saber: a) como libertad de aprender, o de optar por-
que el hijo reciba una determinada ensefanza; o b) como libertad de ensefiar. Pues bien,
la facultad de opcion que corresponde a los padres respecto a una educacion religiosa y
moral acorde con sus propias convicciones ha sido interpretada mayoritariamente en el
ambito internacional como la obligacidon de permitir la existencia de centros docentes no
estatales y la posibilidad por parte de las personas fisicas o juridicas de crear tales esta-
blecimientos, asi como el derecho de dirigirlos. Pero no surge de aqui un deber para los
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poderes publicos de financiar este tipo de centros como tampoco la obligacion para el
Estado de establecer un sistema educativo cerrado y Unico, o lo que es lo mismo, siste-
mas educativos “a la carta”, ni un derecho ni un deber dirigido a integrar dentro de los
sistemas educativos nacionales una ensefianza o adoctrinamiento en una religion o creen-
cias determinadas. Como ha manifestado el TEDH, “la obligacion que nace para los Es-
tados es hacer posible que todas las personas sometidas a su jurisdiccion se beneficien y
tengan acceso al sistema educativo que exista en cada momento” (STEDH de 23 de julio
de 1968, caso relativo a ciertos aspectos del régimen lingiiistico en Bélgica).

Por tanto, dichos preceptos implican para los Estados la obligacion de adoptar sistemas
educativos basados en la objetividad y la neutralidad (no adoctrinamiento) de sus conte-
nidos, de modo que —tal y como establece la Convencidn contra la Discriminacion Ra-
cial- se favorezcan y promuevan “la comprension, la tolerancia, el entendimiento mutuo
y la amistad entre las naciones y los grupos étnicos, religiosos y lingiiisticos, y el respeto
de los derechos y libertades fundamentales™ (art. 4). Al tiempo que se establece una obli-
gacion paralela, también para el Estado, “de combatir los prejuicios y los estereotipos
que conduzcan, justifiquen, inciten o promuevan el odio o la discriminacion” (art. 7). En
esta misma linea, se han manifestado tanto el Comité de Derechos Humanos como el Co-
mité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de las Naciones Unidas, para quie-
nes la efectividad del derecho a la libertad de conciencia en el &mbito del sistema educa-
tivo supone, por un lado, la adopcién del principio de neutralidad académica y, por otro,
la posibilidad de establecer una asignatura, con caracter obligatorio y curricular, de ense-
nanza religiosa y moral no confesional (o, mejor diriamos nosotros, de tipo cultural), cu-
yos contenidos (propios de la historia de las religiones, de las ideas filosoficas, creencias
o convicciones, de la ética, de los valores morales o civicos y de los principios y dere-
chos constitucionales) seran fijados por las autoridades educativas competentes, y debe-
ran impartirse de forma neutral o imparcial y objetiva (Comité de Derechos Humanos,
comentario al art. 18, parrafo 6, y Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Cultura-
les, comentario al art. 13, parrafo 28).

Todo ello permite afirmar que la ensefianza de la religion catolica en el marco de nuestro
sistema educativo, como materia formando parte de las materias minimas o comunes
equiparadas al resto de las asignaturas fundamentales, tiene su origen o, mejor, su funda-
mento juridico en el AEAC, y en concreto en sus articulos II, III, IV y VII. Esta funda-
mentacion estd en el origen de dos conflictos basicos en las relaciones entre el Estado es-
pafiol y la Iglesia catolica: la propia clase de religion y su naturaleza juridica en el marco
de nuestro sistema educativo, el primero, y los profesores que imparten dicha materia y
su situacion o estatuto juridico, el segundo.

B) La ensefianza de la religion catélica y su naturaleza juridica

La ensefianza de la religion y moral catdlicas viene reconocida de manera expresa en el
AEAC, en concreto en su articulo II. El Acuerdo establece a tal efecto la obligatoriedad
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para los centros docentes de ofertar esta ensefianza, al tiempo que se garantiza el caracter
voluntario para los alumnos. La aplicacion de la presente normativa obliga a plantearse
en este momento dos cuestiones basicas, como son la determinacién de la expresion “se
aplicard en condiciones equiparables al resto de las materias fundamentales”, y con ella
la problematica relativa a su valor curricular, la primera, y la tematica de la alternatividad
de otras disciplinas, la segunda.

La configuracion de la ensenanza de la religion catdlica como una asignatura de carac-
ter fundamental equiparable a las demés asignaturas de dicha naturaleza y, por tanto,
integrante de la escuela misma para los niveles, en la actualidad, de infantil, primaria y
secundaria, ha supuesto un ambito continuo de conflictividad, no solo respecto de los
niveles educativos sefialados, sino también a nivel universitario, y mas concretamente
en relacidn a su inclusion dentro de los planes de estudios de la Diplomatura de For-
macion del Profesorado o Magisterio (vid. Orden de 19 de mayo de 1980, sobre Ense-
nanza de la Doctrina Catolica y su Pedagogia en las Escuelas Universitarias de Profe-
sorado de EGB).

En este ultimo ambito, la naturaleza que se atribuye a la presente disciplina es la misma
que la sefalada en el precitado articulo II: “La ensefianza de la doctrina catélica y su pe-
dagogia en las escuelas universitarias de formacion del profesorado, en condiciones
equiparables a las demds disciplinas fundamentales, tendra caracter voluntario para los
alumnos” (art. IV, parrafo 1, AEAC). Por ello, a efectos de poder determinar el alcance
que supone la expresion “en condiciones equiparables a las demas disciplinas fundamen-
tales”, resulta imprescindible detenerse en la controversia surgida a raiz de la elaboracién
de los planes de estudio de la Diplomatura en Magisterio en la Universidad Auténoma de
Madrid. En relacion con los presentes planes de estudio, la primera consecuencia que ca-
be deducirse respecto de la mencionada asignatura de “Doctrina y Moral Catdlicas y su
Pedagogia” es la obligatoriedad en los mismos como asignatura optativa, sin que ello
quede al &mbito de la discrecionalidad de la administracidon universitaria, ni suponga una
violacidn del derecho a la autonomia universitaria (S. Audiencia Territorial de Madrid de
14 de septiembre de 1987 y STC 187/1991, de 3 de octubre).

En segundo lugar, la asignacion de un namero de créditos que haga posible hablar de una
cierta equiparacion en cuanto a tiempo o numero de créditos invertidos en el estudio de
cada una de las asignaturas con el fin de que sean suficientes para garantizar una forma-
cion adecuada en cada disciplina (vid. Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Ma-
drid, Seccion Novena de la Sala de lo Contencioso-Administrativo, de 20 de octubre de
1993, FJ 3), por lo que dichas “condiciones de equiparaciéon” no se producirdn cuando
exista una “desproporcion entre el numero de créditos asignados a la asignatura de reli-
gién [que fue de 4 créditos] y los atribuidos a las demas disciplinas fundamentales [a las
cuales se les atribuye un numero de créditos notoriamente superior] e incluso a otras que
s6lo son optativas” (por ejemplo, a la plastica: 18 créditos, a la filosofia: 20, o a la musi-
ca: 84), lo que a juicio de dicho Tribunal incide de manera negativa en la formacion del

By | 45

YERNSY



Estatuto de laicidad y Acuerdos con la Santa Sede: dos cuestiones a debate

profesorado y conculca, en consecuencia, los derechos reconocidos en los articulos 27.1,
27.3y 16 CE (STS de 26 de junio de 1995, FJ 1, y STC 155/1997, de 29 de septiembre).

En tercer término aparece la temdtica de la no evaluacion de la ensefianza de la religion
catdlica como regla general, solucion esta que resultaria contraria al principio de legali-
dad, ya que la misma resultaria incompatible con el articulo II del AEAC, y en concreto
con la obligacidon de su “equiparacion al resto de las asignaturas fundamentales”. Debe
matizarse, no obstante, que una cosa es que la no evaluacion resulte incompatible con lo
establecido en el Acuerdo con la Santa Sede, y otra muy distinta que para supuestos con-
cretos y determinados, establecidos previamente y de manera clara —como son cuando
entran en concurrencia con otros expedientes académicos a efectos de ayudas o becas y
en la selectividad (art. 5.3 RD 2438/1994)—, 1a no consideracion de las calificaciones ob-
tenidas resulten igualmente ilegales y, por ende, nulas. En este sentido, la soluciéon que
proponemos no difiere de la adoptada en 1994, esto es, por la integracion de la evalua-
cion de la presente asignatura dentro del expediente académico del alumno, teniendo a
estos efectos las mismas consideraciones juridicas que el resto de las disciplinas funda-
mentales o, lo que es lo mismo, sirviendo de elemento de madurez necesario para el paso
de un ciclo a otro, de un nivel educativo a otro por parte de los alumnos, asi como para la
obtencion y expedicion de los titulos académicos correspondientes. Con lo que la fun-
cion académica y docente de dicha disciplina, que son los elementos con los que debe
encontrarse equiparada con las demads disciplinas fundamentales, se produce de un modo
real y efectivo (Cubillas Recio, 1997).

Sin embargo, la excepcion de la no consideracion de las calificaciones que se hubieran
obtenido en la evaluacion de las ensefianzas de religion resulta plenamente coherente con
el principio de igualdad en los supuestos relativos con “la obtencién de la nota media a
efectos de acceso a la universidad ni en las convocatorias para la obtencion de becas y
ayudas al estudio que realicen las administraciones publicas cuando hubiera que acudir a
la nota media del expediente para realizar una seleccion entre los solicitantes” (art. 5.3
RD 2438/1994). Amén de que en relacion con el principio de no discriminacion, éste ac-
tua tanto de una manera negativa como positiva, esto es, que quien profesa una creencia o
conviccion ideologica o religiosa no sea discriminado, cuanto que por el hecho de profe-
sarla no sea favorecido. La ensefianza de la religion es una opcidn personal y voluntaria
basada en dictados de conciencia y, por tanto, una ensefianza de caracter dogmatico-con-
fesional, de la que no se puede hacer derivar en ninguin caso que quien ha optado impon-
ga a los demas, y a las autoridades académicas, su consideracién mas alla del ambito es-
tricto del curriculo personal del alumno, y menos aun cuando se trata de optar a favor de
distintos expedientes académicos. De la misma manera que por el hecho de tener en el
expediente dicha calificacion no podra ser excluido y perjudicado en dichas convocato-
rias. Por consiguiente, sélo podra aducirse la quiebra del principio de igualdad cuando,
dandose los requisitos previos de igualdad de situaciones entre los sujetos afectados por
la norma, se produzca un tratamiento diferenciado de los mismos en razoén de una con-
ducta arbitraria y no justificada basada en razones religiosas o ideoldgicas por parte de
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las autoridades educativas competentes (SSTC de 30 de mayo de 1981 y de 10 de no-
viembre de 1981).

En cuanto a la segunda de las tematicas referidas, es decir, las ensefanzas de estudio al-
ternativo a la ensefianza de la religion catolica, y en concreto a su afeccion al principio
de legalidad por la posible violacion del AEAC, cabe sefialar que desde 1980 existe una
alternativa a este tipo de ensefianzas: primero, la “ética” (Orden de 16 de julio de 1980);
después, los “estudios sobre contenidos de materias minimas asistidos por profesor”
(RR DD 1006, 1007 y 1700 de 1991); mas tarde, los “estudios de contenidos de mate-
rias no minimas” (RD 2438/1994); y, por ultimo, los “valores civicos” (LOCE). Ahora
bien, debemos plantearnos si el establecimiento de materias alternativas resulta obliga-
toria o si, por el contrario, su no existencia violaria el AEAC e incluso la propia CE. A
este respecto, se debe precisar que a lo tinico que estan obligadas las autoridades educa-
tivas, por presion del citado Acuerdo, es a asegurar la ensefianza de la religion catolica
en los distintos niveles educativos, mientras que por presioén de la CE tanto para los
alumnos como para los padres dicha ensefianza debe tener, y no siempre lo tiene, carac-
ter voluntario y, por consiguiente, facultativo: solo el ejercicio del derecho de opcidon
crea la obligacion educativa de ofertar ese concreto tipo de ensefianza. Por consiguiente,
esta misma configuracidn conlleva la opcion de no recibirla, lo que supone un estado de
no obligacion, por lo que el establecimiento de una alternativa obligatoria no es, a nues-
tro entender, un problema de constitucionalidad, sino que entra més bien en el &mbito de
la libre discrecionalidad de la Administracion, y mas concretamente dentro de las facul-
tades que la CE le atribuye a ésta de ordenacion general del sistema educativo (STC ita-
liano n°® 203, de 11 de abril de 1989, FJ 9, parrafos 1 a 3).

En cuanto a la cuestion de otorgar valor académico obligatorio a estas disciplinas alterna-
tivas, su establecimiento podria ser calificado de desproporcionado, toda vez que en el
disefo del proceso educativo no se garantizaria que los alumnos puedan actuar sin ser
compelidos por los poderes publicos, pudiendo calificar a esta solucion como discrimi-
natoria (asi como contraria al principio de laicidad [STC 24/1982, de 13 de mayo, FJ 1])
por el hecho de que quienes no han ejercido expresamente su derecho de opcion en favor
de la ensenanza religiosa reciban unas ensefianzas alternativas que son objeto de evalua-
cion, quedando constancia de la misma en sus respectivos expedientes académicos. A es-
te respecto, baste con traer a colacion lo que el propio TC ha manifestado en relacion con
el valor no académico de estas ensefianzas, seguin el cual “la falta de constancia en los
expedientes académicos puede reputarse consecuencia logica de la renuncia a ejercer el
derecho de opcidn expresa, amparada por el acotamiento negativo que de las libertades
de conciencia y pensamiento se establece en el articulo 16.2 CE” (ATC 40/1999, FJ 2).

C) Los profesores de religion y su estatuto juridico

En cuanto a los profesores encargados de impartir esta ensefianza, cabe distinguir tres su-
puestos diferentes: el primero viene determinado por aquellos profesores de EGB que
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ademads quieran impartir esta asignatura, cuya condicion es la de funcionarios publicos;
el segundo hace referencia a los profesores de secundaria que con anterioridad venian
impartiendo la misma, a través de la figura de los profesores interinos y posteriormente
equiparados a los funcionarios (art. 54 de la Ley de Ordenacion de Ensefianza Media, de
26 de febrero de 1953, art. XXVII del Concordato, de 27 de agosto de 1953, art. 5.2 de la
Ley de Funcionarios Civiles del Estado, de 7 de febrero de 1964 [Decreto 315/1964], Re-
solucion del Ministerio de la Gobernacion, de 19 de diciembre de 1974, y STS de 6 de
marzo de 1978), y la tercera la de aquellos profesores que, no perteneciendo a los cuer-
pos de funcionarios docentes, son designados por la autoridad educativa competente,
previa propuesta de las autoridades eclesiasticas competentes, para impartir esta ense-
nanza (art. Il AEAC). Es esta tercera categoria la que presenta mayores conflictos a la
hora de la determinacién de su estatuto juridico. En el mencionado Acuerdo se establece
que estos profesores seran “designados” por la autoridad académica de entre los propues-
tos por el ordinario diocesano y su régimen econdémico se concertara entre la Administra-
cion central y la Conferencia Episcopal Espafiola (art. VII AEAC). La problematica se si-
tua en determinar la relacion existente entre los profesores y las autoridades académicas,
y entre aquéllos y las autoridades eclesidsticas, lo que obliga, a su vez, a entrar en la rela-
cion existente entre las autoridades del Estado y las eclesidsticas.

Respecto a la primera de las relaciones, cabe sefialar que el Acuerdo de 1979 no determi-
na ningun tipo de relacién juridica entre el profesorado y las autoridades educativas, asu-
miendo respecto de dicha ensefianza el Estado la unica obligacioén de su financiacion
(art. VII). Por lo tanto, el modelo de aplicacién quedd al ambito de las normas de desa-
rrollo, y es aqui donde el modelo ha encontrado su plasmacion concreta y donde cabe si-
tuar las dificultades de legalidad de la modalidad de aplicacion adoptada en relacién con
el estatuto del profesorado de esta ensefianza. A este respecto, cabe sefialar que en un pri-
mer momento la relacion se establecid en razon de la retribucion econdémica de este pro-
fesorado, equiparandoles a tal efecto a los profesores interinos, pero no estableciendo
una relacion de servicios con la Administracion educativa (Ordenes de 26 de septiembre
de 1979, de 16 de julio de 1980, de 11 de octubre de 1982 y de 9 de enero de 1985).

Por su parte, su configuracion como relacion laboral tuvo su origen en la actividad de la
jurisprudencia (SSTS de 19 de junio de 1996 y de 30 de abril de 1997), la cual posterior-
mente se ha acogido también en el correspondiente desarrollo reglamentario. La indeter-
minacidon quedd entonces para los profesores de religion de los niveles de preescolar y
general basica, ya que respecto de éstos se aplicaba la regla del no reconocimiento de re-
lacién de servicios con la Administracion educativa (art. 3.5 Orden de 16 de julio de
1980). El reconocimiento en favor de la relacion laboral de este profesorado, y en con-
creto por una relacion laboral, a tiempo completo o parcial, de duracion determinada
coincidente con el curso escolar y, por tanto, no indefinida (STS de 11 de abril de 2001),
se produjo a través del articulo 93 de la Ley 50/1998, de 30 de diciembre, de Medidas
Fiscales, Administrativas y de Orden Social, encontrando su plasmacién convencional en
el Acuerdo de 26 de febrero de 1999, celebrado entre el Ministerio de Educacion y Cul-

Bl | 5)

YERNSY



José M.* Contreras Mazario, Oscar Celador Angon

tura, el Ministerio de Justicia y la Conferencia Episcopal Espafiola, sobre el régimen eco-
némico-laboral de las personas que, no perteneciendo a las cuerpos de funcionarios do-
centes, estan encargadas de la ensefianza de la religion catdlica en centros docentes pu-
blicos (Orden de 9 de abril de 1999). En concreto, en el articulo 5 del presente Convenio
se establece que “los profesores encargados de la ensefianza de la religion catodlica (...)
prestaran su actividad en régimen de contratacion laboral, de duracion determinada y
coincidente con el curso o afio escolar, a tiempo completo o parcial, y quedaran encua-
drados en el Régimen General de la Seguridad Social... La condicién de empleador
corresponderd a la respectiva Administracion educativa”.

Se estd, por tanto, en presencia de una relacion laboral de caracter temporal, pero de na-
turaleza singular, ya que no puede olvidarse que se trata de una relacion juridica caracte-
rizada por la intervencidn de tres sujetos: la Administraciéon central del Estado, la auto-
némica y la Conferencia Episcopal. Pues bien, la solucién adoptada en el Convenio de
1999, y no en el Acuerdo de 1979, excluye a las autoridades eclesidsticas de la condicion
de empleador, atribuyendo dicha condicion a la administracion educativa competente, es-
to es, de forma transitoria al Ministerio de Educacion y, cuando se lleve a cabo el traspa-
so de este profesorado, a cada una de las respectivas comunidades autbnomas; momento
este segundo en el que nos encontramos en la actualidad. Esta configuracion del profeso-
rado de religion catolica proxima a un modelo de “integracidon orgdnica-contractual” en
la que la administracion educativa es el empresario, pero determinado, sobre motivos ex-
clusivamente religiosos, por un sujeto extrafio a la Administracion como es el obispo dio-
cesano, y en la que la ensenanza de la religion es entendida como “empleo publico”, todo
lo cual conforma un modelo que resulta claramente incompatible con el articulo 16.3 de
la CE, ya que es en esta conjuncién donde estriba la inconstitucionalidad del sistema. In-
cluso en relacion con el articulo 27.3 de la CE, toda vez que en €l se reconoce que los po-
deres publicos deban garantizar el derecho de los padres a que sus hijos reciban la forma-
cion religiosa y moral que esté de acuerdo con sus convicciones, pero no que la Adminis-
tracion deba hacerse cargo de impartir dicha formacion de forma directa, ya que ello su-
pone un salto de calidad incompatible con el articulo 16.3 de la CE, al producirse una
identificacidn entre formacion religiosa o moral y confesiones religiosas organizadas, al
tiempo que convierte a la Administracion en una “empresa de tendencia”.

En cuanto a la segunda de las relaciones, se debe precisar que la misma presenta problemas
importantes de encaje en el sistema, ya que, por un lado, el empleador —como se acaba de
sefialar— lo es la administracion educativa competente (en cualquier caso, el poder publico)
y, por otro, quien propone es la Iglesia catolica, a través del ordinario diocesano, de tal ma-
nera que este requisito parece convertirse de obligado cumplimiento para las autoridades
estatales. Se establece de este modo una doble relacion que debe ser analizada.

Por lo que respecta a la vinculacion entre el profesor y la Iglesia catélica, ésta entrafia

una habilitacion o idoneidad eclesiastica respecto a la actividad encomendada por la au-
toridad eclesiastica al profesor (canones 228.1, 747, 750, 742, 804 y 805 del CDC, Cri-
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terios de la Conferencia Episcopal Espafiola para la seleccion y permanencia de profeso-
res de religion, de 24 de noviembre de 1995, Requisitos basicos exigidos por la Confe-
rencia Episcopal Espafola para poder impartir clases de religion, de 13 de diciembre de
1995, Criterios de actuacidn en casos de incorporaciones, permanencia, traslados y ce-
ses de profesores de religion y moral catélica, de 16 de junio de 2000, y Principios y cri-
terios para la inspeccion del area y el seguimiento de los profesores de religion catdlica,
de 24 de abril de 2001). Nos encontramos, pues, ante una relacion de confianza entre el
obispo diocesano y el profesor propuesto que se constituye en el eje de la relacion, de tal
manera que el obispo es libre de otorgarla o de retirarla (Declaracion de la Comision
Episcopal de Ensenanza y Catequesis sobre la no propuesta de dos profesores de reli-
gién, de 5 de septiembre de 2001). Por su parte, el profesor debe reunir un conjunto de
requisitos que se integrarian como elementos necesarios para la idoneidad; estos requisi-
tos son la recta doctrina, testimonio de vida cristiana y aptitud pedagdgica, por lo que la
actitud del profesor frente a la doctrina y fe catdlica, tanto en su trabajo como en su vida
particular, se convierte en “aptitud” para la enseflanza de religion catdlica en los centros
docentes. Por tanto, el profesor designado para ensefiar esta disciplina no es libre en
cuanto a la materia a ensefar, con lo que se quiebra el derecho a la libertad de catedra
[art. 20.1.c) CE], y no es libre en cuanto a su conducta y su comportamiento en ambitos
pertenecientes a su intimidad personal o familiar, lo que entra en contradiccidon con el
art. 18 de la CE.

El nudo gordiano aparece no en el momento anterior, sino cuando dicho requisito se
constituye, por presion en este caso si del Acuerdo de 1979, en un deber de obligado
cumplimiento para la administracién educativa competente a la hora de la contratacién, o
en “condicion de validez del contrato de trabajo”, de tal manera que “sin ella no puede
llegar a existir dicha relacion y la retirada provoca su automatica extincion” (Otaduy,
2000:38). Partiendo de este postulado, se puede afirmar que se esta en presencia de una
actividad que puede ser calificada como de ideoldgica y, por tanto, como una actividad
de tendencia, lo que permite superar algunas posiciones relacionadas con el principio de
igualdad y no discriminacion convirtiéndolas en licitas, lo que de no existir y reconocer
este tipo de actividades o tipos de empresas serian calificadas claramente como de discri-
minatorias (vid. art. 4.1 y 2 Directiva 2000/78/CE del Consejo); ello no permite, sin em-
bargo, superar la posicion de subordinacion en que el Estado se situa frente a la Iglesia en
esta materia, lo que resulta —a nuestro juicio— incompatible con el principio de laicidad
que nuestra Constitucidn consagra, ya que convierte a las autoridades educativas en bra-
zos seculares del poder religioso mas propio de modelos confesionales que de sistemas
neutrales o aconfesionales, amén de las dificultades que el presente modelo representa
respecto de la proteccion de los derechos fundamentales del profesorado en cuanto traba-
jador y el germen de inseguridad juridica que el propio sistema conlleva (vid. cuestiones
de inconstitucionalidad presentadas hasta la fecha por parte de los propios tribunales de
justicia: nams. 5162-2003, 5924-2003, 785-2004, 786-2004 y 1127-2004, todos ellos ad-
mitidos a tramite por el TC). En cuanto a los derechos fundamentales, baste con sefialar
que los mismos deben ser garantizados en el &mbito laboral, aunque no de manera abso-
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luta, por lo que pueden sufrir restricciones. El problema en el caso que nos ocupa esta en
situar determinados derechos fundamentales (derecho a la intimidad, derecho a la vida
familiar, libertad de expresion, etc.) como contenido de una causa objetiva de despido o,
por el contrario, como justificacion para declarar un despido como nulo por discrimina-
torio (art. 55.5 ET). A este respecto, y de mantenerse la condicién de empleador por par-
te de las autoridades educativas, las dos unicas soluciones son la modificacion del pre-
sente precepto pacticio, la primera, o su no aplicabilidad por parte de las autoridades aca-
démicas, o de los poderes publicos en general, si el TC declara su inconstitucionalidad
por entender que de €l se deriva la violacion de los derechos fundamentales de este pro-
fesorado, la segunda.

De no producirse ninguna de estas dos propuestas, ello obligaria a los tribunales caso por
caso a ir pronunciandose cuando si y cuando no el ejercicio de determinados derechos
fundamentales del profesor puede ser causa objetiva de despido u objeto de un despido
disciplinario, ya que el mero hecho de no ser propuesto de un afio para otro no equivale a
entender que se produzca con cardcter general una u otra situacion. La cuestion puede re-
sultar ain mas compleja, ya que puede darse la situacion de que un despido pueda ser de-
clarado nulo y, sin embargo, dicho profesor no reciba el “obligado” certificado de idonei-
dad de las autoridades eclesiasticas. La cuestion entonces es si dicho profesor puede o no
impartir clase de religion catdlica sin el mencionado certificado. Si la respuesta es afir-
mativa, deberemos preguntarnos por el valor que tiene la clausula del articulo IT del
AEAC, salvo que entendamos que en este supuesto la cldusula se tendra por no puesta, lo
que supone, ademas, que se transforme la presente relacion laboral en indefinida. Mien-
tras que si la respuesta es negativa, se produce la paradoja de que el profesor siga vincu-
lado laboralmente con la administracion educativa, pero en una actividad distinta o sin
actividad, por lo que el mencionado certificado no seria tanto un requisito de validez del
contrato, cuanto una condicién para el desempeio de la actividad académica concreta.

D) Propuestas de reforma

La superacion de los dos problemas suscitados respecto a la ensefianza de la religion ca-
tolica tiene y debe venir de la mano de una nueva redaccion de los articulos II y IIT del
AEAC por la via de una negociacion que lleve a la celebracion de un nuevo Acuerdo en
la materia. En ese nuevo Acuerdo, la enseianza de la religion catélica deberia situarse en
el plano que le corresponde en un Estado laico, y que no puede ser otro que el &mbito pri-
vado y personal. Por todo ello, el marco de referencia que propugnamos deberia ser el de
las disciplinas complementarias, cuyo magisterio corre a cargo de la propia confesion re-
ligiosa, en este caso de la Iglesia catdlica. De esta manera se evitaria la confusion ahora
existente entre lo publico y lo religioso, y sobre todo entre las funciones que correspon-
den a cada una de las instituciones, y se situaria a la confesion religiosa, y no al Estado,
como sujeto encargado de prestar dicha actividad eminentemente catequista o pastoral,
propia en este caso de la potestad de magisterio de la Iglesia catolica. Se superaria con
ello la problematica de los profesores de religion, que no tendrian la consideracion de tal,
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asi como las dudas con relacion al papel que las autoridades académicas, en tanto que
poder publico, desempeian; papel que en esta materia, y en un Estado laico, debe limi-
tarse a permitir la libre entrada a las instalaciones de la escuela publica de la persona de-
signada por las autoridades eclesidsticas competentes para cumplir con dicha prestacion
formativa.

Junto a ello, somos partidarios de establecer una asignatura de caracter cientifico, objeti-
vo y cultural sobre las realidades civico-religiosas, obligatoria para todos los alumnos, de
tal manera que ademds de adquirir un conocimiento sobre las distintas creencias y con-
vicciones religiosas o filoso6ficas, asi como de las distintas respuestas ante Dios y ante la
vida, se integre igualmente un contenido en valores conformado, entre otras posibles ma-
terias, por la ensefianza de los derechos humanos, mecanismos e instrumentos para el
mutuo entendimiento y respeto a los derechos y libertades de los demas, instrumentos de
convivencia y didlogo entre culturas y religiones, etc. En definitiva, una ensefianza para
la convivencia y la diversidad cultural y religiosa.

Dicha asignatura seria impartida por profesores que formarian parte de los cuerpos de
funcionarios docentes, los cuales accederian a la misma a través de los correspondientes
concursos-oposicion que el MEC o la comunidad auténoma convocaran al efecto para
los distintos niveles educativos. Asimismo, el acceso a dichos cuerpos docentes estaria
sometido a los principios constitucionales de igualdad, mérito y capacidad (arts. 23.2 y
103.3 CE).

Mientras, y de no producirse dicha modificacion, deben buscarse formulas que hagan
compatible mantener el AEAC dentro de los limites que conforman los principios consti-
tucionales en la materia. A este respecto, y por lo que a la ensefianza de la religion como
disciplina académica se refiere, la propuesta de solucidon deberia ir encaminada a un
mantenimiento como materia minima o comun dentro del sistema educativo con recono-
cimiento académico, salvo en lo que pueda afectar a becas o pruebas de acceso a la uni-
versidad, en cuyos supuestos no seria tenida en cuenta. Por su parte, el establecimiento de
asignaturas alternativas a la misma queda en el ambito de la discrecionalidad de las auto-
ridades educativas, y tan constitucional —a nuestro juicio— es que se establezcan como
que no se establezcan. En cualquier caso, también entendemos y apoyamos el que debe-
ria reconocerse, en el supuesto de establecerse ese tipo de disciplinas, la opcion de que el
alumno no tenga por qué cursar asignatura alternativa alguna. Cualquiera de las opciones
debera ser elegida por los padres hasta una edad en que sea el propio alumno el que pue-
da libremente decidir. Esa edad entendemos que podria ser a partir de los 14 afios, y no a
partir de los 18 como hasta ahora esta previsto.

Por lo que respecta a los profesores de religion catolica, el modelo que mejor permite sal-
var el conflicto normativo seria el de libertad de acceso de este personal, y todo lo mas el
modelo contractual, pero no entre la administracion educativa y el profesor, sino entre la
Iglesia catdlica y el profesor. Sus ventajas resultan incuestionables para todas las partes,
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ya que —por un lado— la Iglesia catdlica disfrutaria de la misma capacidad de control so-
bre el profesorado, sdlo que ahora, en cuanto que empleados que realizan trabajos de ten-
dencia o trabajos ideologicos, podria despedirlos de forma valida cuando éstos violen la
relacion de confianza que obliga al profesor a impartir su docencia de acuerdo con los
principios religiosos catolicos; los profesores —por su parte— identificarian de forma cla-
ra y precisa a su empleador y, en la medida en la que su contrato estaria supeditado al
principio sobre el que bascula el Derecho laboral (la realizacion correcta de la prestacion
para la que se es contratado por el empleador, si bien con el limite de que su libertad de
catedra estaria supeditada al cardcter confesional que tiene la ensefianza), podrian disfru-
tar de los derechos que el Estatuto de los Trabajadores prevé; y —por ultimo— el Estado no
se responsabilizaria de la imparticién de una ensefianza que, por su caracter confesional,
corresponde a la Iglesia, limitandose a poner los medios necesarios, en este caso econo-
micos, para que ¢sta pueda llevarse a cabo.

-
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Conclusiones

De todo lo anteriormente manifestado, cabe deducir un conjunto de consideraciones fi-
nales que expondremos a modo de conclusiones.

* La evolucidn histérico-doctrinal de la materia pone de manifiesto el uso en ocasio-
nes de términos y expresiones de manera equivoca, cuando no tendenciosa o sesga-
da. A este respecto, la unica conformacion coherente con la configuracion de un Es-
tado democratico y social de Derecho es la de un Estado laico que respeta y garanti-
za el derecho de libertad de conciencia de sus ciudadanos. En consecuencia, la laici-
dad se define por la neutralidad de los poderes publicos frente a los distintos grupos
religiosos e ideologicos, asi como por la aplicacion del principio de igualdad entre
creyentes y no creyentes, lo que supone —a su vez— la separacion entre el Estado y las
confesiones religiosas. Mientras que con el término libertad de conciencia se hace
referencia al derecho fundamental de todos los ciudadanos a tener unas u otras cre-
encias o convicciones, 0 a no tener ninguna; a cambiar dichas creencias o conviccio-
nes, asi como a manifestarlas en publico o en privado, y a comportarse de conformi-
dad con las mismas.

» La CE supuso un cambio radical en el terreno de los derechos y libertades, y en especial
en la forma de entender las relaciones entre el Estado y las confesiones religiosas, ya
que de un Estado dictatorial confesional se paso a un Estado democratico caracterizado
de forma genérica por los principios de personalizacion, pluralismo y participacion, y de
forma especifica por los principios de libertad de conciencia, igualdad, laicidad y coo-
peracion. Todo ello nos sitia ante un modelo de Estado, el laico, que se caracteriza por
la garantia y respeto del pleno y real ejercicio del derecho de toda persona a la libertad
de conciencia, sin discriminacioén por razon de sus creencias o convicciones. De modo
que la laicidad no se configura como un limite al ejercicio del mencionado derecho, sino
que es una sefia de identidad del propio Estado que define su posicion frente a las con-
vicciones o creencias de sus ciudadanos, bien coexistiendo, concurriendo o sustituyendo
a éstos.

» La LOLR tiene un alcance subjetivo limitado y contradictorio con la evolucién y secu-
larizacion que ha padecido la sociedad espafiola en los tltimos 25 afios. Por este moti-
vo, nuestra propuesta se dirige a la elaboracion de una nueva ley, y no a la modifica-
cion parcial de la existente.
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La nueva ley, que calificamos como ley de libertad de creencias y convicciones, debe-
ria contener unos principios informadores claros y precisos, que no puedan ser inter-
pretados en clave de confesionalidad, privilegiando a un grupo religioso sobre los de-
mas, o a los grupos religiosos sobre los no religiosos, o viceversa. Por este motivo, la
futura ley deberd ser aplicable a todos los grupos que sirven de cauce para el ejercicio
de la libertad de conciencia, y entre ellos las confesiones religiosas, sin distincion en-
tre las mismas. El valor esencial que debe informar la futura ley deberia ser el de igual-
dad entre los grupos soportados en una creencia o conviccion, lo que exige redefinir el
papel de dos materias centrales: la primera, la posicidon de los acuerdos de cooperacion
entre el Estado y las confesiones religiosas en el ordenamiento juridico y, la segunda,
el papel que debe desempenar el RER. En relacion a la primera cuestion, la nueva ley
debe contener una clausula dirigida a que el Estado promulgue un derecho comun apli-
cable a todos los grupos que sirven de cauce para el ejercicio colectivo del derecho in-
dividual de libertad de conciencia, de tal modo que el Estado s6lo recurra a los acuer-
dos de cooperacion cuando sea indispensable para el ejercicio del derecho de libertad
de conciencia, y siempre para aquello que sea especifico de dicha creencia o convic-
cion. Mientras que respecto al papel que debe jugar el RER, la propuesta de solucion
se dirige en una doble direccion: a) bien la supresion del RER y la inclusion de las
confesiones religiosas dentro del Registro General de Asociaciones del Ministerio del
Interior, es decir, su sumision al derecho comun; o b) bien la permanencia del RER,
pero ampliando su dmbito subjetivo a todas las creencias o convicciones, religiosas o
no, y determinando su actuacion a través de un procedimiento reglado en el que la Gni-
ca funcion de la Administracion sea comprobar el cumplimiento de los requisitos for-
males establecidos para la inscripcion, por lo que su competencia debe ser meramente
declarativa y en ningtin caso constitutiva de la personalidad juridico-civil del grupo o
entidad religiosa.

* En relacion con los Acuerdos entre el Estado espafiol y la Santa Sede, deberia iniciarse
un proceso de negociacidn bilateral tendente a su modificacion. De manera genérica, y
por lo que respecta a su contenido material, abogamos por una redaccion clara y preci-
sa que evite equivocos o posibles interpretaciones confesionales, y respetuosa con la
laicidad del Estado. Esto es necesario en lo referente a la ensefianza de la religion, asi
como en lo concerniente a su configuracioén dentro del sistema educativo, y el estatuto
juridico de su profesorado; el matrimonio candnico y el reconocimiento de efectos ci-
viles a las sentencias y resoluciones candnicas; los regimenes econémico, tributario y
fiscal, con especial incidencia en las exenciones y no sujeciones impositivas; asi como
respecto de la posicion de la Iglesia catolica en el &mbito de los medios de comunica-
cién social.

» El régimen econdmico establecido en el AAE para la Iglesia catdlica era temporal, ha-
biéndose convertido por la practica llevada a cabo por los distintos gobiernos en inde-
finido. El sistema vigente equiparable a la asignacion tributaria mixta con dotacion
presupuestaria dificilmente encaja en la definicién de un Estado laico o aconfesional,
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toda vez que la financiacion de las confesiones religiosas no puede entenderse como
contenido del derecho de libertad religiosa, y supone una flagrante violacion del prin-
cipio de igualdad y no discriminacién por motivos religiosos o ideoldgicos contenido
en el articulo 14 de la CE, amén de que el estancamiento de las relaciones entre el Es-
tado y la Iglesia catolica en esta materia supone un incumplimiento de los propios tér-
minos del acuerdo, ya que el compromiso del Estado de financiar a la Iglesia catolica
expird hace muchos afios, mientras que, por su parte, la Iglesia catélica no ha cumpli-
do su compromiso de educar a sus fieles para que la financiaran.

Frente a la situacion presente, los poderes publicos tienen dos opciones. La primera
opcion es la de continuar con la financiacion estatal de la Iglesia catdlica, pese a que
ésta representa en si misma el incumplimiento de lo pactado en el AAE, y una patente
vulneracién del principio de laicidad. La segunda opcidn, ante el evidente fracaso del
AAE, y que a su vez es reclamada por un sector de la doctrina espafiola, es la de ade-
cuar la financiacion de la Iglesia catdlica a los principios constitucionales, de forma
que se sustituya el sistema de asignacion tributaria por un generoso régimen de deduc-
ciones fiscales en el IRPF para las donaciones que los particulares realicen a la Iglesia
catolica. Ahora bien, hablamos de una medida transitoria, o bien de una medida fiscal
que debe ser aplicable tanto a los demas grupos religiosos (con independencia de que
tengan acuerdos o no con el Estado) como a los demas grupos ideoldgicos, para evitar
lesionar de nuevo el principio de laicidad.

La ensefianza de la religion catdlica en la escuela publica plantea dos cuestiones basi-
cas, como son su configuracion dentro del sistema educativo espafiol y el estatuto juri-
dico de su profesorado. Dicha configuracion aparece en el AEAC, al considerarla co-
mo una asignatura que debe ser impartida en condiciones equiparables a las demas
asignaturas fundamentales, lo que supone su reconocimiento como materia minima o
comun dentro del sistema educativo. Ello, sin embargo, no tiene por qué suponer su re-
conocimiento académico, especialmente en lo referente a la validez de su calificacion
para concursar a becas o para las pruebas de acceso a la universidad, por presion del
articulo 14 de la CE. Respecto al establecimiento de asignaturas alternativas, los pa-
dres, o en su caso los alumnos, deben tener el derecho a decidir si quieren que sus hijos
cursen las mismas o ninguna, e incluso ninguna de dichas alternativas. Mientras que,
finalmente, en relacion con el estatuto juridico de su profesorado, el modelo mas cohe-
rente con los principios constitucionales seria el de libre acceso, mientras que de optar-
se por el contractual, éste no puede ser entre la administracion educativa y el profesor,
sino entre la Iglesia catolica y el profesor. Abogamos, por tanto, por la derogacion de
la Orden de 9 de abril de 1999.

La superacion definitiva de los dos problemas sefalados s6lo puede venir, a nuestro
entender, de una nueva redaccion del AEAC. En ese nuevo acuerdo, la ensenanza de la
religion catdlica de forma confesional debe situarse en el plano que le corresponde en
un Estado laico, es decir, el &mbito de lo privado y personal. Por todo ello, propugna-
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mos que el marco de referencia sea el de las disciplinas complementarias, cuyo magis-
terio corre a cargo de la propia confesion religiosa, en este caso de la Iglesia catolica,
al tiempo que somos partidarios de establecer una asignatura de caracter cientifico, ob-
jetivo y cultural sobre los hechos civico-religiosos, obligatoria para todos los alumnos.
Dicha asignatura seria impartida por profesores que formen parte de los cuerpos de
funcionarios docentes, los cuales accederian a la misma a través de los correspondien-
tes concursos-oposicion que el MEC o la comunidad auténoma convocara al efecto pa-
ra los distintos niveles educativos y sometidos a los principios constitucionales de
igualdad, mérito y capacidad (arts. 23.2 y 103.3 CE).
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