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RESUMEN: La considerable conflictivi-
dad que sigue suscitando, en Espaiia, la
llamada “cuestiéon religiosa”, obliga a
reconsiderar su fundamentacién norma-
tiva en la Constitucién vigente. Asi, en
el presente trabajo se examina la ver-
tiente institucional u objetiva que pre-
senta el derecho fundamental a la
libertad religiosa, dada su condicién de
supremo principio informador de la
actuaciéon publica en materia religiosa.
Al mismo tiempo, se¢ determina el
significado y alcance del principio de
laicidad, no sélo como expresion histo-
rica de la separaciéon alcanzada entre
las confesiones y el Estado, sino como
principio funcional que actia como pa-
rametro de la adecuada actuaciéon de
los poderes publicos en promociéon de la
libertad religiosa. Finalmente, se hace
una referencia critica al desarrollo al-
canzado por el principio de coope-
raciéon con las confesiones.
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ABSTRACT: The controversial nature that
presents the so called “religious question™ in
Spain demand a reconsideration of ils norma-
twe foundations in the existing Constitution.
Therefore, the present paper examines the insti-
tutional dimension that incorporates the funda-
mental right of religious freedom. Indeed, it
acts as the supreme principle nspiring all the
public activities related to the subject. Besides,
i’ 15 also important to determine the significance
and the extension of the constitutional principle
of laicism, not only as historical expression of
the separation that must exist between the State
and the churches, but also as a principle that
restricts the decisions promoted by the public
institutions trying to optimize the religious free-
dom. Finally, this paper makes a critical com-
mentary about the real application of the con-
cordats signed with the Catholic Church and
the agreement signed with the minority confes-
sions in Spain. At the end, i’s expressed, as a
conclusion, an assessment of the present situa-
twn and some proposals to correct it.
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El trigésimo aniversario de la Constitucion permite hacer balance de las
luces y sombras que acompanan a la aplicacion del modelo de relacién
Iglesia-Estado, dispuesto en 1978, con el propoésito manifiesto de superar
la tradicionalmente llamada “cuestion religiosa” en Espafia, esto es, la
siempre conflictiva interaccién entre los érdenes politico y confesional en
el ambito publico.

Dicho modelo vino a disponer, asentandose sobre amplias bases de
consenso social, un sistema tan novedoso como complejo, fundado en
unos principios axiales e indisponibles, los cuales buscan encauzar la
tension dialéctica que siempre habia lastrado esas relaciones. De esa
forma, se pretendia, como de hecho se logrd, crear un marco norma-
tivo estable, flexible e integrador, coherente con el ordenamiento
constitucional que lo acoge. No obstante, la circunstancia de que el
mismo haya propiciado, también, desarrollos e interpretaciones inte-
resadas, que atribuyen un protagonismo impropio a sus elementos ac-
cesorios, ha generado una dindmica desestabilizadora, marcada por
impulsos de accién y reaccion, que tiende a desvirtuarlo.

En cualquier caso, dicho modelo adoptado por la Constituciéon ini-
cia una etapa nueva en la historia de esas relaciones, que rompe cla-
ramente con el pasado constitucional espafiol, el cual habia experi-
mentado fases sucesivas de 1) confesionalidad catélica excluyente (bajo las
Constituciones de 1812, 1837 y 1845); de 2) confesionalidad catilica ate-
nuada, con libertad religiosa (bajo la breve vigencia de la Constitucién de
1869); de 3) confesionalidad catélica con tolerancia hacia el culto privado de las
religiones no oficiales (bajo la Constitucion de 1876); de 4) aconfesionalidad
estatal y tolerancia hacia el culto privado de las religiones (bajo la Constitu-
cion de 1931); y de 5) retorno a la confesionalidad catilica estatal, primero
excluyente y después lolerante hacia el culto privado de las religiones no oficiales
(bajo la dictadura del general Franco); hasta desembocar, finalmente,
en la solucién vigente, la cual se muestra distante, tanto del sistema
confesional que, salvo durante una breve etapa de tiempo, habia regi-
do en Espafia, de manera constante, como de aquél otro, de laicismo
militante o “de combate”, ensayado, siquiera efimeramente, durante
la II Reptblica.

1) Asi, la Constituciéon ha optado por atribuir, originalmente, la
condicion de principio basico al derecho fundamental a la libertad religiosa,
eleccion ésta que se revela, sin duda, como la mas acorde con la pro-
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clamaciéon de Espana como Estado social y democratico de derecho
(articulo 1.1, CE), y con el entendimiento de la dignidad de la perso-
na y la garantia de los derechos que le son inherentes, como funda-
mento ultimo del orden politico (articulo 10.1, CE). Tal libertad se
expresa, primariamente, como un derecho subjetivo, de rango funda-
mental, que garantiza la existencia de un espacio de autodetermina-
cion intelectual ante el fendmeno religioso, facultando a sus titulares,
tanto individuales como colectivos, para actuar con arreglo a sus
creencias, sin temor a injerencias extrafias, bien de terceros, bien de
los propios poderes publicos (STC 177/1996).!

A su vez, la libertad religiosa, posece una dimensién objetiva o institu-
cional muy acusada. Asi, al fungir como principio supremo que deter-
mina, esencialmente, el cardcter de la actuacion del Estado en la materia de refe-
rencia, sc revela incompatible, en el marco de la Constitucién, tanto
con las actitudes confesionales como con las laicistas, al implicar am-
bas una toma de partido, ya comprometida con el hecho religioso, en
términos contrarios a las exigencias de la libertad, la igualdad y el
pluralismo democratico; ya marginadora y, por tanto, lesiva, por res-
trictiva, del derecho fundamental subyacente, desde presupuestos, en
uno y otro caso, claramente sesgados e ideologicos.

Sin duda, en este sentido, la solucidon constitucional se ha revelado
como la mas idénea, a los efectos de optimizar la realizacion del de-
recho fundamental.? No obstante, conviene precisar el alcance de los
demas principios, también expresados en el articulo 16, en relacion
con el 14 de la Constitucién, con el fin de evitar consideraciones des-
proporcionadas de la libertad religiosa, que lleven a una interpreta-
ciéon irrestricta de la misma, en modo alguno deseada por el Consti-
tuyente, en tanto que contraria a las bases sobre las que se sustenta
la configuraciéon del Estado democratico de derecho.

2) Asi, la afirmacién concluyente, realizada en el articulo 16.3 de
la Constitucion, segun la cual “ninguna confesion tendrd caracter es-
tatal”, viene a suponer la proclamacién, formulada en sentido negati-
vo, de la aconfesionalidad o laicidad del Estado. Esa orientaciéon basica

I Lopez Castillo, A., “Libertad de conciencia y de religion”, Revista Espaiiola de De-
recho Constitucional, ndm. 63, 2001, pp. 11-42.

2 Porras Ramirez, J. M., Libertad religiosa, laicidad y cooperacion con las confesiones en el
Estado democrdtico de derecho, Madrid, Civitas, 2006, pp. 107 y ss.
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muestra, tanto una dimension negativa, primero definida en el tiem-
po, y alusiva a la separacion que ha de existir entre los ambitos propios
de actuacion del Estado y de las confesiones;? como otra positiva,
mas tarde incorporada, que se refiere a la neutralidad que aquél debe
observar, no dejandose guiar en su actuaciéon por valores religiosos,
sino por los propios a los que la Constitucion le orienta, a fin de ga-
rantizar un tratamiento igual a todas las personas y colectivos, con
independencia de sus opciones de fe o creencias.?

En consecuencia, la necesaria separacion indicada comporta la
obligacion que el Estado asume de no identificarse con ninguna confesion.
Esto implica, no sblo una negatividad por abstencion ante cualquier opcion re-
ligiosa, que no puede ser, en ningun caso, asumida como propia por
los poderes publicos; sino, mas aun, el entendimiento de que las creen-
clas e intereses religiosos no pueden erigirse en pardmetros de la legitimidad de los
actos y normas estatales (STC 24/1982).

Ya lo indicado expresa un reconocimiento de la autonomia institucio-
nal reciproca, que conlleva tanto el compromiso efectivo, por parte del
Estado, de no wntromision en los asuntos propiamente confesionales, como la
obligacién, asumida, también, por las comunidades religiosas, de no re-
basar los objetivos que les son caracteristicos, aspirando a equiparase al
Estado, a efectos de condicionar, en pie de igualdad, su actuacion
politica (STG 340/1993).

Dicha separacion, transmutada, hoy, en una actitud de neutralidad o
imparcialidad respecto de los sentimientos religiosos que profesan los
ciudadanos; lejos de concebirse, ya, como un fin en si mismo, apare-
ce como un medio que ha de operar, siempre, en garantia del igual
goce y disfrute de los derechos, en general, y del de libertad religiosa,
en particular, a fin de asegurar la coexistencia pacifica de las distintas
creencias y convicciones implantadas socialmente (STC 177/1996).

3) Por tanto, la promocidn del derecho fundamental que los poderes pu-
blicos han de efectuar, segiin se deduce, de forma genérica, del ar-
ticulo 9.2 vy, cualificadamente, del articulo 16.3, CE, de acuerdo con
el cual aquéllos “tendran en cuenta las creencias religiosas de la so-

3 Bockenforde, E. W., “Die Entstechung des Staates als Vorgang der Sakularisa-
tion”, en varios autores, Recht, Staat, Fretheit. Studien zur Verfassungstheorie und zum Verfas-
sungsrecht, Frankfurt am Main, 1991, pp. 289 vy ss.

4+ Rimoli, “Laicita”, Enciclopedia del Diritto, vol. XVIII, 1955, pp. 2 y ss.
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ciedad espafiola y mantendran las consiguientes relaciones de coope-
racion con la Iglesia catélica y las demas confesiones”, debe valorarse
en su justa medida. Dicha polémica determinacién de principio, que
aparece, sl se quiere, ya como vestigio de la estimaciéon privilegiada
de la que se hacia merecedor el tratamiento del hecho religioso en el
pasado, ya como correcciéon de la significaciéon mas rigurosa atribui-
da, originariamente, al principio de aconfesionalidad del Estado; ava-
la, en todo caso, la regulacion legal especifica de la dimension colec-
tiva de la libertad de creencias, circunstancia ésta que implica la
concesion de un estatus juridico singular a las confesiones y entidades
a ellas vinculadas, distinto al coman aplicable a las asociaciones; ade-
mas de la incorporacién de un mandato dirigido a los poderes puabli-
cos, a fin de que mantengan, sin posibilidad alguna de incurrir en
dejacion por su parte, una relacion directa de colaboracién con las
confesiones, en general, y con la Iglesia catdlica, en particular, en
tanto que modelo o paradigma de las mismas, expresamente mencio-
nado en la Constitucién, con el proposito de mejorar las condiciones
de realizacién del derecho que les asiste, eliminando los obstaculos
que en su desarrollo pudieran encontrar.

En relacién con dicho principio de cooperaciéon, el mandato de
neutralidad estatal habrd de emplearse como parametro de control
de la actuaciéon de los poderes publicos, en orden a evitar que éstos
se excedan en el cometido que estrictamente tienen encomendado.
No en vano, tales excesos redundarian en una indeseable confusién
de funciones estatales y religiosas, o en un menoscabo irrazonable del
principio de igualdad. Resulta, pues, conveniente, trazar una ajustada
critica de la paraddjica nocién, hoy en boga, de “laicidad positiva”,’ a fin
de que no se convierta la misma en una nueva y subrepticia fuente de
privilegios y, consiguientemente, de discriminaciones, que traicionen
la intencionalidad que anima, rectamente entendido, al principio de
libertad religiosa en el Estado social y democratico de derecho. No
ha de perderse, a este respecto, nunca de vista, que la independencia

5 Comenta la importante Sentencia de 12 de abril de 1989, nam. 203, de la Corte
Constituzionale italiana donde se acufla este concepto; Guerzoni, L., “Considerazioni
critiche sul principio supremo di laicita dello Stato alla luce dell’esperienza giuridica
contemporanea”, en varios autores, Il Diritto eclesiastico, t. I, 1992, pp. 86 y ss.
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reciproca entre los respectivos ambitos de actuaciéon publica, civil y
eclesiastica, representa el principio constitutivo de la laicidad.

Habra, por tanto, que preguntarse en qué supuestos el reconoci-
miento por parte del Estado de derecho a obtener un trato mas be-
neficioso por parte de las confesiones religiosas inscritas, que suele re-
cibir, ademas, un reforzado aseguramiento, de caracter convencional
o pacticio, en favor de aquéllas que, ademas, acreditan poseer un
“notorio arraigo” en Espana (articulo 70., Ley Orgénica de Libertad
Religiosa —LORL—), compromete tal criterio indicado, con la
separacion que el mismo conlleva.

La exigencia de laicidad condiciona, por tanto, la apelacién consti-
tucional al desarrollo de una actividad positiva, por parte del Estado,
orientada, tanto a facilitar las condiciones de ejercicio del derecho
fundamental, como a remover los obstaculos que impidan o dificulten
su plenitud (articulo 9.2, CE). Impone asi, una exigencia de trato
igual a las confesiones representativas de los diferentes credos, al
tiempo que establece un veto a toda posibilidad de que el Estado les
ceda a aquéllas ambitos propios de actuacion, o caiga en la tentacion
de promover el fenémeno religioso, en si mismo considerado.

A este respecto, no hay que olvidar que la libertad religiosa es, por
naturaleza, en esencia, un derecho de libertad, y no un derecho de
prestaciéon, aunque, en ocasiones, incorpore una faceta prestacional,
que, en todo caso, no forma parte de su contenido esencial. Constitu-
ye, ante todo, un derecho de autonomia y defensa, que exige de los
poderes publicos la no intervencién, en garantia de su pacifico goce y
disfrute, por individuos y comunidades. De ahi que la dimension
prestacional aludida se haga excepcionalmente presente cuando se re-
quieran hacer efectivas sus condiciones reales de ejercicio, contrarres-
tando las circunstancias de desigualdad material en que se encuen-
tran, inicialmente, sus concretos titulares.b

Salvados, por tanto, tales supuestos extraordinarios, la intervencion
del Estado, cfectuada a través de las diversas técnicas posibles de coo-

6 Haberle, P., “Grundrechte im Leistungstaat”, en varios autores, Die Verfassung des
Pluralismus. Studien zur Verfassungstheorie der offenen Gesellshaft, Regensburg, Athenaum,
1980, pp. 163 y ss. También, en la doctrina en lengua espanola, ¢fr. Cossio Diaz, J.
R., Estado social y derechos de prestacion, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales,

1989, pp. 185 vy ss.
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peracidn con las confesiones, so6lo puede ocasionar un indeseable entrecru-
ce de funciones estatales y eclesiasticas, de las que se derive una revi-
viscencia del principio de confesionalidad, o la generaciéon de
discriminaciones. La cuestion esta, por tanto, en determinar si, en la
practica, se observan, o no, las prevenciones indicadas que se
deducen del modelo dibujado por la Constitucion.

En este sentido, hay que tener muy presente, inicialmente, que la
declaracion constitucional, en una norma de principio, de la aconfe-
sionalidad del Estado, lleva a la misma a proyectarse sobre un orde-
namiento, como el espafiol, surgido, cabe recordar, de una ruptura
acordada, y no del todo completa, respecto de un pasado abierta-
mente confesional. De ahi que se erija, inicialmente, en canon o pardme-
tro de la adecuacion a la Constitucion de las normas en ¢l insertas, que pro-
vienen o participan del espiritu de esa época anterior. El principio de
laicidad revela asi su funcionalidad al servir para contrastar si el paso de
un régimen politico confesional a otro, que afirma constitucionalmente no serlo, al
proclamar, de modo inequivoco, su neutralidad ante el hecho religioso, se ha pro-
ducido plenamente y con todas sus consecuencias, al haberse, o no, eliminado del
sistema normativo los residuos confesionales, en su caso, todavia existentes.”

Ciertamente, la disposiciéon derogatoria de la Constitucién y la
nueva legislacion sustitutiva de la, hasta ese momento, vigente, ain
informada por el principio de confesionalidad estatal, supuso el inicio
de un acelerado, aunque, lamentablemente, ain incompleto, proceso de
desconfesionalizacion, cuyos principales hitos se encuentran en la ex-
clusiéon de la Iglesia catdlica de los 6rganos del Estado, eliminando su
equiparaciéon con los poderes publicos (STC, 340/1993, L] 4o0.); en
los diversos Acuerdos con la Santa Sede, que reemplazaron al Con-
cordato de 1953, redefiniendo esas relaciones, si bien, de modo no
plenamente satisfactorio, dado lo sesgado, tanto de la letra, como de
la interpretacion que se ha venido haciendo de los mismos; en la
nueva legislacion reguladora del derecho fundamental a la libertad
religiosa; en la reforma del derecho de familia; en la supresion de
buena parte de los privilegios fiscales, hipotecarios, registrales y
arrendaticios, que poseia aquélla; y, también, en no menor medida,
en la nueva legislacion penal, de la que desaparecen los delitos que

7 Porras Ramirez, J. M., Libertad religiosa, laicidad..., cit., nota 2, pp. 161 y ss.
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castigaban las infracciones cometidas, especificamente, contra la reli-
gion e Iglesia catolicas, en tanto que credo y confesion oficiales del
Estado, respectivamente.

No obstante lo mucho que se ha avanzado, todavia perduran algu-
nos relevantes vestigios de confesionalidad, que determinan un trato
de privilegio a la Iglesia catdlica. Algunos de ellos tienen reflejo nor-
mativo, presentandose, de forma renovada, bajo la cobertura del
principio de cooperaciéon; mientras que otros, simplemente impregnan
lo mas tradicional de la cultura politica nacional, manteniéndose por
inercia de tiempos pretéritos, dada la inveterada identificacion histori-
ca, que en Espafia ha venido existiendo, entre el poder politico y el
eclesiastico (STC 101/2004).

Asi, en lo que se refiere al desarrollo prdctico del modelo constitucional, es
preciso advertir que la actividad promocional del Estado se ha funda-
do, en ocasiones, sobre bases que vienen ya dadas y que son espurias,
en tanto que impropias de un Estado laico, al resultar incongruentes
con los principios de libertad religiosa y de neutralidad estatal. Es asi
que el régimen juridico especifico que merecen los distintos grupos
religiosos existentes, se aparta, notablemente, del principio general de
igual proteccion de la libertad de creencias, que garantizan, conjunta-
mente, los articulos 14 y 16 de la Constituciéon. Se dispensa asi un
tratamiento diferenciado, que redunda, particularmente, en la crea-
ciéon de un sistema de privilegios neoconfesionales para la Iglesia ca-
tolica. El mismo, de muy extenso alcance, se basa en un sistema con-
cordatario, que se contrapone al ulterior disefio de un derecho
especial, de naturaleza pacticia y mas ajustada dimensiéon, fundado
en la Ley Orgénica de Libertad Religiosa, del cual se hacen merece-
doras las restantes confesiones que, restrictivamente, satisfacen las
exigencias que dicha norma dispone, segin la apreciacién discrecio-
nal que de las mismas hace la administracion publica.

En tanto no se altere y unifique el sistema, a fin de hacerlo ade-
cuado, efectivamente, a la Constitucion, todos estos vestigios rema-
nentes de confesionalidad y de desigualdad han de ser interpretados a
la luz de los principios constitucionales de libertad religiosa, igualdad
y laicidad, para minimizar sus efectos o transformarlos, en la medida
de lo posible. Asi, bien porque lo disponen las normas, bien por los
desarrollos interpretativos que se han hecho de éstas, los motivos de
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conflicto afectan, esencialmente, 1) a la asistencia religiosa que presta la
Iglesia catilica en los establecimientos publicos dependientes, principalmente, de
la administracion mulitar del Estado y en los centros educativos de cardcter pibli-
co, incidiendo, al tiempo, en el régimen juridico de su personal adscrito; 2) al sis-
tema de financiacion, de las confesiones, en general, y de la Iglesia catdlica, en
particular; 3) a la apreciacion discrecional por parte de la administracion de la
concurrencia de fines religiosos en las entidades que pretenden obtener el reconoci-
muento de personalidad juridica para obtener beneficios de muy diversa indole; y
4) a la apreciacion administrativa del notorio arraigo de las confesiones nscritas,
en tanto que presupuesto indispensable para que el Estado pueda convenir con los
mismas acuerdos de cooperacion.

Ademas, cabe observar la existencia, en Espafa, en la actualidad,
de un #riple régimen de cooperacidn, del que se benefician las diferentes
confesiones reconocidas: 1) De un lado, se encuentra el que el Estado
le dispensa a la Iglesia catolica, al recibir un mandato constitucional,
directo e incondicionado, de cooperacién con la misma (articulo
16.3, CE); 2) De otro, se halla el que le otorga a aquellas confesio-
nes, en las que concurren los requisitos que, con vocaciéon claramente
restrictiva, dispone el legislador para hacerlas merecedoras de la coo-
peracion (articulo 7o., LOLR: inscripcion registral y notorio arraigo);
3) Y, finalmente, esta el que se dedica a las demas, que, aun no en-
trando en la categoria de las anteriores, al no reunir los requisitos se-
nalados, cuentan, también, con la expectativa fundada de hacerse
acreedoras de la cooperacion del Estado, aunque tenga ésta que ma-
nifestarse por vias distintas a los acuerdos, a aquellas otras reservadas
(articulo 16.3, en relacién al articulo 9.2, CE). Este tltimo es el caso
de las confesiones inscritas que se benefician, por el solo hecho de
serlo, de un régimen especial de protecciéon estatal, garante de su
autonomia y del derecho a la libre prestaciéon de sus servicios a los
fieles que, voluntariamente se los demanden, sin obstaculos entorpe-
cedores.

Corresponde asi, scguidamente, aclarar en qué supuestos se ¢jerci-
ta, legitimamente, la cooperaciéon del Estado con tales grupos
religiosos.

1) En primer lugar, ha de decirse que la cooperacion del Estado con
las confesiones es obligatoria, siendo, en consecuencia, perfectamente
legitima, en los casos en que la misma se muestra necesaria, a fin de
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posibilitar que la igual libertad religiosa de individuos y comunidades
deje de ser, dadas las importantes trabas que su realizacion, en cier-
tas ocasiones, encuentra, una mera expectativa. Convertirla en real y
efectiva, requerird, a menudo, eliminar los obstaculos que impiden o
dificultan su plenitud (articulo 9.2 en relaciéon con el articulo 16,
CE). Estamos, pues, en presencia de supuestos referibles a lo que se
ha convenido en llamar cooperacidn asistencial, los cuales, al integrarse
en la definicion que hace el legislador del contenido esencial del de-
recho (articulo 20., LOLR), requieren prescriptivamente de la accién
positiva de los poderes publicos, segun ha ratificado, por medio de
diversos pronunciamientos, el Tribunal Constitucional.

Puede asi afirmarse que el Estado desarrolla una cooperacién ne-
cesaria con las confesiones cuando les facilita el ejercicio de labores
de asistencia religiosa en centros publicos, de caracter militar, hospi-
talario y penitenciario (articulo 2.3, LOLR), situados bajo su depen-
dencia, pero evitando, eso si, toda forma de integraciéon organica (STC
24/1982). También constituye una manifestacién caracteristica de es-
ta suerte de cooperacion, el reconocimiento que aquél lleva a cabo,
en favor de las confesiones y demas entidades a ellas adscritas, tanto
de la personalidad juridica que le reclaman, como de una amplia
autonomia organica y funcional, a fin de que, respectivamente, ad-
quieran una plena capacidad de obrar y puedan desenvolverse, desa-
rrollando sus cometidos o fines institucionales, sin trabas obstaculiza-
doras (articulo 50., LOLR) (STC 46/2001).

2) En segundo lugar, la cooperacion del Estado con las confesiones,
aun no viniendo exigida, de acuerdo con lo que cabe deducir de la
Constitucion, aparece, sin embargo, como posible, en los supuestos en
que los poderes publicos valoran positivamente su conveniencia u
oportunidad, siempre y cuando la misma respete los limites de orden
publico, igualdad y laicidad, ademas de los principios propios de un
Estado de derecho.

Asi sucede, fundamentalmente, cuando, en atenciéon a las deman-
das sociales y a los recursos disponibles, el Estado organiza la inclu-
sion de enseflanzas religiosas en los programas educativos de los
centros docentes publicos, encomendandoselas a las diferentes confe-
siones con las que mantiene acuerdos al respecto (STC 166/1996), al
tiempo que dispone su seguimiento voluntario en horario escolar, con
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caracter extracurricular y condicién, aunque evaluable, no computa-
ble, a efectos de concurrencia de expedientes académicos.

También, otro supuesto en el que se manifiesta la voluntad favora-
ble del Estado a la cooperacién, se observa en su decision de atri-
buirle eficacia juridica civil a ciertas normas contenidas en los orde-
namientos internos de las confesiones, a las que decide asi incorporar
a su propio ordenamiento, modificando, de esa forma, su naturaleza,
por medio de una remisién material a las mismas. A su vez, se obser-
va, igualmente, una actitud de cooperacion estatal con las confesio-
nes, en los casos en que el Estado le asigna relevancia juridica civil a
actos y negocios juridicos realizados por aquéllas, al amparo de sus
ordenamientos, recurriendo a la técnica del presupuesto. De este mo-
do ocurre respecto, tanto de las resoluciones dictadas por los tribuna-
les eclesiasticos sobre nulidad del matrimonio canénico (STC 265/
1988), como en relacion con los matrimonios celebrados segin la
forma religiosa (articulo 60, Cc) (STG 46/2001, FJ 7o0.), entre otras
referencias dignas de ser destacadas.

Otros ejemplos de cooperacion posible, aunque no obligatoria, son
aquellos que implican el otorgamiento a las confesiones y entidades
adscritas, de un régimen fiscal favorable, equiparado al que se desti-
na a las entidades sin animo de lucro e interés general (ATC
480/1989); o que suponen el reconocimiento de un régimen especial
de la seguridad social a los ministros de culto, pertenecientes a las
distintas confesiones inscritas (STC 109/1988). También, constituyen
demostraciones sobresalientes de esta voluntad promocional, las que
resultan de que el Estado decida regular, en el ambito de las admi-
nistraciones publicas, situaciones especiales referidas al descanso se-
manal, la realizaciéon de examenes o el deber de asistencia escolar en
los centros docentes publicos. Igualmente, se observa tal modalidad
de cooperacion cuando el Estado ordena tener en cuenta, con
propositos laborales, en los centros a su cargo, las exigencias religio-
sas de las confesiones, a fin de determinar los permisos para la
oracién, el régimen de las comidas o de su preparacién, tal y como
contemplan los acuerdos suscritos con aquéllas (STC 128/2001).

3) En tercer lugar, la cooperacion resulta, sin embargo, indebida, de
acuerdo con la Constitucion, al atentar contra los principios de igualdad y
laicidad del Estado, cuando la misma se traduce, desproporcionada-
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mente, bien en ayudas financieras directas a las confesiones para el
desarrollo de actividades de naturaleza estrictamente religiosa, no
guardando relacién, en sentido genuino, con la promociéon del dere-
cho fundamental que les asiste; bien cuando la misma implica el esta-
blecimiento de un régimen fiscal privilegiado, en favor de alguna o
algunas de estas confesiones, en comparaciéon con el que se le reserva
a las restantes y a las entidades sin animo de lucro e interés general,
con el que las mismas deben asimilarse. También expresan una for-
ma exorbitante de cooperacion, las eventuales decisiones del Estado
de equiparar académicamente al resto de las asignaturas curriculares
la ensenanza confesional de la religion en la escuela puablica; la impo-
sicibn, en su caso, como obligatorio, del seguimiento, por parte de los
alumnos, de cualquier forma dispuesta de instrucciéon acerca del he-
cho religioso, ya tenga ésta caracter confesional, o no; y la integra-
cién organica, en régimen de contrataciéon laboral con la adminis-
tracion, del personal adscrito a la asistencia religiosa que presta la
Iglesia catélica en los ambitos publicos militar, hospitalario y educati-
vo, dado su caracter escasamente garante de la laicidad del Estado
(STC 38/2007).

Hasta el presente, pese a que la Constitucion no establece las vias a
través de las cuales ha de materializarse dicha cooperacion,® la forma mas uti-
lizada ha consistido en el recurso a los acuerdos bilaterales, lo que ha
supuesto desplazar, en buena medida, el recurso alternativo consis-
tente en la adopcion de medidas legislativas unilaterales por parte del
Estado, en promocién de los derechos de las confesiones. Asi ha suce-
dido, cuestionablemente, en las ocasiones en que dichas normas bila-
terales, no se han limitado, Gnicamente, a reconocer los rasgos singula-
res que presenta una determinada confesion, con las determinaciones
que de ello se deducen, sino que se dedican a ordenar cuestiones que
atafien a todos los grupos religiosos o son competencia exclusiva del
Estado, por lo que debieran haberse dejado a lo prevenido por aquél,
con caracter indiferenciado, a través de su legislacion unilateral y ge-
nérica.

8 En contraste con Italia. Véase Colaianni, N., Confessioni religiose ¢ intese. Contributo
all’interpretazione dell’articolo 8o. della Costituzione, Bari, 1990.
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Ademas, el sistema de cooperacion vigente privilegia a las organi-
zaciones confesionales dotadas de una mayor fuerza social, habida
cuenta de su considerable grado de implantaciéon en la poblacion, cir-
cunstancia ésta que va en detrimento de las confesiones minoritarias
y de los nuevos movimientos religiosos. A su vez, dicho trato de fa-
vor, del que se derivan ventajas considerables para las confesiones, se
efectta, al igual que sucede en aquellos paises donde se advierte la
existencia de una confesiéon mayoritaria o dominante, tal y como ocu-
rre en Espana, haciendo que los instrumentos de relacion utilizados
con la misma, se conviertan en parametros aplicables a los demas
grupos religiosos, lo que perjudica, una vez mas, a las formaciones
minoritarias. Asi lo testimonia la eleccién de la restrictiva via de los
acuerdos como mecanismo de cooperaciéon por excelencia, a pesar de
que la misma, al tiempo que priva de los beneficios que genera a
buena parte de los grupos religiosos interesados, comporta, si su desa-
rrollo es muy intenso, graves riesgos de fragmentacion del ordena-
miento, al generar una multiplicaciéon de estatus privilegiados, que,
ademas, difuminan la irresoluble desigualdad juridica, introducida
con el resto de las confesiones por los Acuerdos con la Santa Sede,
extendiendo, y asi consolidando, los beneficios que la Iglesia catdlica
ya recibe, a otros interlocutores considerados dignos de merecer la
cooperacion estatal.

Sea como fuere, ya posean los acuerdos hoy vigentes, respectiva-
mente, el rango de tratados internacionales, como sucede con los
convenidos con la Santa Sede, ya el de meras leyes ordinarias, apro-
badas por las Cortes Generales, ex articulo 7o0., LOLR, segtn sucede
con los restantes, suscritos, hasta el presente, con las confesiones
evangélica, israelita e islamica, lo cierto es que todos ellos se subordi-
nan a la Constitucion, no debiendo estipular nada que vaya en con-
tra de la misma, poniendo, por tanto, en entredicho, ya sea la acon-
fesionalidad del Estado, ya la igualdad por razén de creencias.
Consecuentemente, la interpretaciéon que se haga de los mismos de-
bera ajustarse, no a lo que mas convenga a las partes, sino a lo que
se disponga o deduzca de un entendimiento de tales acuerdos en ar-
monia con la norma fundamental (articulo 50., LOPJ).

Como es bien sabido, en el ordenamiento juridico espanol rigen,
en la actualidad, dos tipos de acuerdos: a) los firmados con la Iglesia
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catblica, en 1976 y 1979; y b) los suscritos, en 1992, con las confesio-
nes protestante, judia y musulmana. Unos y otros responden a con-
cepciones bien distintas de la relacion de coordinaciéon que se desea
establecer entre el Estado y las comunidades religiosas. No obstante,
cabe constatar, por efecto de su desarrollo y aplicaciéon practica, la
creciente convergencia que, paulatinamente, va produciéndose entre
ambos modelos.

Los acuerdos con la Santa Sede responden a las presiones ¢jercidas
por la propia Iglesia catélica, durante el proceso constituyente, a fin
de que, en el nuevo marco o contexto juridico-politico en trance de
conformarse, se le siguiera reconociendo a la misma, no obstante,
una posicion de privilegio, en atenciéon a razones histoérico-sociologi-
cas, esto es, a la tradicion multisecular y a su amplisima implantacion
poblacional. De ahi su mencién explicita y simultidnea a la elabora-
cion de los mismos, en el articulo 16.3 de la Constitucién, en tanto
que paradigma de confesion religiosa, con la que el Estado ha de en-
tablar, obligatoriamente, relaciones de cooperacion.

La Iglesia catdlica pierde, en los nuevos acuerdos, buena parte de
los exorbitantes privilegios que su identificacién con el Estado, en el
pasado, le reportaban. En cualquier caso, tales acuerdos pretenden
articular juridicamente la transicion, sin rupturas, a un nuevo sistema
de relaciones entre la Iglesia catdlica y el Estado, en el marco de un
orden constitucional bien distinto, en tanto que plenamente democra-
tico y, en consecuencia, laico.

Atn asi, pese a los indudables avances experimentados, en relacién
con lo dispuesto en el Concordato de 1953, los mismos no apuran la
transformaciéon del modelo, representando una situacion intermedia
de transito, de un esquema de relaciéon confesional, a otro meramen-
te cooperativo. Esta circunstancia los ha hecho devenir, con el tiem-
po, en buena medida, anacronicos, ademas de notablemente disfun-
cionales, dada la interpretaciéon y el desarrollo que se ha venido
haciendo, durante tres décadas, de sus disposiciones.

Asi, es, principalmente, la formulacion del principio de confesiona-
lidad historico-sociologica del Estado, como principal criterio inspira-
dor de los acuerdos, junto con los principios de libertad religiosa y de
cooperacion, lo que, en buena medida, vicia o lastra su contenido
material, al resultar aquél claramente contrario al principio constitu-
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cional de laicidad del Estado. Asi, el texto que sirve de preambulo a
los mismos, aparte de remitirse a la Ley de Libertad Religiosa de
1967, elaborada durante la dictadura del general Franco, insiste en
que “debe haber normas adecuadas al hecho de que la mayoria del
pueblo espanol profesa la religion catodlica”, referencia ésta constante-
mente esgrimida por la Iglesia para reclamar no sélo la concordancia
entre la normativa civil y la eclesidstica, sino, ya el incumplimiento,
por parte del Estado, de los acuerdos, ya la interpretacion favorable
a la misma de éstos.

En cuanto a sus contenidos, cabe decir que los acuerdos con la
Iglesia catdlica incluyen disposiciones cuyo alcance excede el que se
le atribuye a las normas de caracter analogo, que forman parte de
los demaés, suscritos con las restantes confesiones. Mds es el desarrollo
concreto que el Estado ha efectuado de esos acuerdos, a instancias de la propia
Iglesia, el que, con frecuencia, ha generado conflictos no evidentes en la letra de
aquéllos, aunque basados en los mismos (por ejemplo, la cambiante regulaciin
de la ensefianza de la asignatura de religion y la determinacién del estatuto juridi-
co de su profesorado). Son, pues, tales desarrollos interpretativos, con la
lectura confesional que, en ocasiones, los mismos incorporan, los que
se muestran, en tales casos, abiertamente contrarios a la laicidad del
Estado, pese a su pretension de aparecer como manifestaciones legiti-
mas de la cooperacion que aquél emprende con las comunidades reli-
glosas.

Tales desarrollos, claramente contrarios a la Constitucion, afectan,
fundamentalmente, a la ordenaciéon llevada a cabo, en particular du-
rante algunas etapas historicas, de la asistencia religiosa en los cen-
tros publicos, incidiendo especialmente tanto en el régimen de la en-
sefianza de la religién y moral catdlicas, como en el estatuto juridico
concedido a sus profesores. A ello se une la constatacién de la privi-
legiada ayuda financiera que se le presta, en régimen de exclusividad,
a la Iglesia catolica, en forma de asignaciones y exenciones tributa-
rias, al ir tales beneficios mucho mas alla de lo admisible, que viene
determinado, en el ordenamiento espanol, por el régimen fiscal que
se les dispensa a las entidades sin animo de lucro e interés general.

Todo ello mueve a promover, cuando menos, dada la dificultad
que entrafla redefinir, completamente, la interpretacién y el desarro-
llo que se viene haciendo de tales acuerdos, su denuncia y ocasional
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renegociacion, a fin de adecuarlos, plenamente, al marco juridico dis-
puesto en la norma fundamental. Ello debe suponer, ademas, desde
la exclusiva perspectiva constitucional, la necesidad de circunscribir
tales acuerdos a la ordenacion conjunta, de caracter extraordinario,
de las cuestiones especificas, que, al afectar singularmente a dicha
confesion, requieren, propiamente, ser acordadas con la misma; de-
jando, por tanto, todas las demds, a la regulaciéon que el Estado con-
sidere oportuno establecer, por medio de su legislacién unilateral, de
caracter genérico, previa consulta a los interesados.

Por otra parte, representando un muy diferente punto de aproxi-
macion, se encuentran los acuerdos de 1992, convenidos con la Fede-
racion de Entidades Evangélicas de Espana (Ferede); la Federacion de
Comunidades Israelitas (FCI); y la Comision Islamica de Espafa
(CIE), en tanto que confesiones que, no sélo aparecen inscritas en el
Registro de Entidades Religiosas, sino que, a su vez, tienen acredita-
da la posesion de notorio arraigo en Espafa. Los mismos implican
un entendimiento de la cooperacion del Estado con las comunidades
religiosas radicalmente distinto y, en tanto que tal, sumamente respe-
tuoso con la Constitucién. Asi, no surgen para reconocer privilegios y
consolidar un determinado y beneficioso estatus juridico, sino para
dar cumplimiento al mandato constitucional que expresan, de forma
combinada, los articulos 9.2 y 16 de la Constitucién.

Tales acuerdos, desde un punto de vista formal, no presentan la
naturaleza de tratados internacionales, como les ocurre a los conclui-
dos con la Iglesia catodlica, sino de leyes ordinarias (articulo 7.1,
LOLR). Por tanto, el previo acuerdo entre las confesiones solo afecta
a la definicién del proyecto de ley, que resulta del compromiso ad-
quirido por el Gobierno de tener en cuenta las propuestas hechas por
la confesion correspondiente. De ahi que aquél pueda ser denunciado
por cualquiera de las partes que lo suscriben, notificandolo a la otra,
con seis meses de antelaciéon. Tal entendimiento, reflejo simultaneo
de la bilateralidad que inspira el contenido material originario del
acuerdo, y de la unilateralidad que informa, finalmente, su expresion
formal en una ley, no prejuzga la capacidad que se le reconoce al
Parlamento, en orden a introducir, facultativamente, modificaciones
en el texto sometido a tramitacion y discusion, de acuerdo con lo dis-
puesto en la disposicion adicional 2a. de los acuerdos.
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En cuanto a sus contenidos, hay que decir que, pese a la similitud
que presentan los mismos, salvadas algunas, escasas, peculiaridades
caracteristicas, con la tematica ya abordada en los acuerdos con la
Iglesia catdlica, dada la voluntad de equiparacion material que animé
su redaccion, se observa una alteracion sustancial de sus principios
inspiradores, al no ser éstos, en su caso, sino los que, exclusivamente,
se deducen de la Constitucion. De ahi que la regulacion en ellos con-
templada no ofrezca trato alguno de privilegio, discordante con los
principios de igualdad y aconfesionalidad del Estado.

Se disponen asi mecanismos de cooperacion, de contenido minimo
y caracter necesario o posible, que se limitan, tal y como se deduce
de la norma fundamental, a facilitar el ejercicio de la libertad religio-
sa de tales confesiones, sin incurrir en excesos apreciables. El contras-
te con la intensidad de la cooperaciéon establecida con la Iglesia cato-
lica es, por tanto, muy notable. En consecuencia, deberd ser ésta
quien asuma, mas bien, el modelo de relaciéon adoptado con las lla-
madas confesiones minoritarias, en aras de ajustarse a los principios
constitucionales que, en la actualidad, el desarrollo efectuado de sus
acuerdos, a veces, conculcan abiertamente.

Atn asi, el fin a alcanzar no debe ser otro que el establecimiento
de una normativa unilateral, de caracter especial, destinada a todas
las confesiones, que deje a un lado las singularidades que muestran
cada una de ellas, relegadas a la firma, en su caso, de convenios bila-
terales complementarios. Tal ley puede cumplir las mismas funciones
que hoy desarrollan esos acuerdos, sin violentar los principios consti-
tucionales de igualdad y neutralidad del Estado. Al tiempo, la misma
vendria, de ese modo, a salvaguardar la capacidad autéonoma del
Estado de regular, por si mismo, esto es, sin condicionamientos exter-
nos, las cuestiones sujetas a la cooperacion con los diversos grupos
religiosos existentes. Y es que las referencias acusadamente uniformes,
que figuran en los acuerdos con las confesiones minoritarias, son per-
fectamente trasladables, en la mayor parte de las ocasiones, a una
Ley Organica de Libertad Religiosa, precisada, tan sélo, a fin de aco-
gerlos, de algunas reformas puntuales. No en vano, los acuerdos con
tales confesiones especifican derechos, en su mayor parte, ya
reconocidos en esa Ley, por lo que poco aportan, en ese sentido.
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Dicho esto, cabe sefialar, como ultimo rasgo fundamental de estos
acuerdos, que los derechos que contemplan en favor de tales grupos
religiosos, no llegan nunca a concretar, salvo en el caso de las venta-
jas fiscales, obligacion alguna que afecte a las administraciones publi-
cas, en orden a satisfacer prestaciones en beneficio de las confesiones
implicadas, consistentes, por ejemplo, en el establecimiento de una
relaciéon laboral, de caracter contractual, con su personal adscrito a
labores de asistencia religiosa. Eso facilita, de manera alternativa, la
creacion de un sistema de conciertos para que, previo pago de los
servicios a realizar, la confesion correspondiente asuma tales cometi-
dos, sin necesidad de establecer vinculo organico alguno de su perso-
nal con la administracién. A este respecto, la Fundacién Pluralismo y
Convivencia, creada en 2005, ha asumido como objetivo la financia-
cion de “proyectos de caracter cultural, formativo y de integraciéon
social” de las tres confesiones minoritarias, siempre y cuando los mis-
mos no impliquen la asignacion de dinero puablico a lugares de culto
o al pago de los salarios de los religiosos.

No obstante lo dicho, se observa como, de modo unilateral, a tra-
vés de la legislacion ordinaria o mediante normas de rango inferior,
se han ido extendiendo, paulatinamente, las prestaciones publicas,
con el proposito de equiparar el contenido de tales acuerdos a los
suscritos, anteriormente, con la Iglesia catdlica, en vez de seguirse,
como se debiera, el proceso inverso.

Por todo lo dicho, cabe concluir y afirmar que, cuando menos en
su literalidad, los acuerdos con las confesiones evangélica, israelita e
islamica, no suscitan mas criticas que las que puedan derivar, bien de
la insuficiente vocacién, por parte del Estado, de aplicacion practica
de los mismos; bien del esfuerzo por extender analégicamente a estas
confesiones los privilegios con que ya cuenta la Iglesia catélica, bajo
el pretexto de la igualdad, a fin de consolidar los que ésta ya posee,
aunque no figuren los mismos, con buen criterio, segin se ha indica-
do, en las normas contenidas en esos acuerdos. Ese es el caso, entre
otros Ultimamente resefables, de los intentos, aun incipientes, de ge-
neralizacion de la financiacion de la asistencia religiosa en los centros
docentes publicos.

Se trata, en fin, de una preocupante tendencia que puede condu-
cir, con el transcurso del tiempo, a desvirtuarlos plenamente, confor-
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mando una situaciéon general de pluriconfesionalidad solapada y difu-
sa, que mine las bases sobre las que se asienta el Estado democratico,
de indiscutible condicién laica.

En definitiva, habida cuenta de los desajustes existentes entre las
previsiones del modelo dispuesto en la Constituciéon y su desarrollo o
aplicacién practica, cabe afirmar lo siguiente:

1. Que la cooperacion del Estado con las confesiones solo debe al-
canzar a cuanto sea necesario para facilitar el ejercicio del derecho
fundamental a la libertad religiosa. Por tanto, dicha cooperaciéon no
tiene por qué discurrir, mas que excepcionalmente, a través de la via
de los acuerdos, debiendo materializarse, preferentemente, por me-
dio de leyes que, deduciendo normas generales, aplicables a todos,
armonicen el tratamiento que los poderes publicos le han de dispen-
sar, facultativamente, a las confesiones que se lo demanden, a fin de
allanarles la satisfaccion del derecho que les asiste.

2. Que los acuerdos con la Iglesia catoélica han de ser denunciados,
habida cuenta, tanto de su tenor literal, como del desarrollo interpre-
tativo que se ha hecho de ellos. En su caso, tales acuerdos han de ser
renegociados, a fin de que asuman un modelo de relacién con el
Estado, ajustado, efectivamente, a los principios de libertad religiosa,
laicidad e igualdad, siguiendo la estela de los convenidos con las con-
fesiones minoritarias.

3. Que convendria reformar la Ley Organica de Libertad Religio-
sa, a fin de que acoja y defina un modelo de cooperacién con las
confesiones, acorde con la norma fundamental, permitiendo que se
beneficien del mismo todos los grupos religiosos que, habida cuenta
de su suficiente implantaciéon social y contrastada estabilidad institu-
cional, asi lo soliciten, en aras de hacer efectivos sus iguales derechos.

4. Que, a tal fin, esa Ley deberd climinar, previamente, los obs-
taculos, actualmente existentes, a la generalizacién de esa coopera-
cién, en lo que se refiere a los requisitos para la inscripcién registral
de las entidades religiosas y a las condiciones para acreditar notorio
arraigo, al ser éstos una fuente persistente de desigualdades, que dife-
rencia a las confesiones, en razéon a su acreditaciéon, condicionando
asi la cooperacion del Estado con las mismas.

5. Que dado que la extension del sistema de acuerdos, de trascen-
dencia mas bien simbolica, a las confesiones minoritarias, ha ido en
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detrimento de la alternativa que, probablemente, debiera haberse se-
guido, en su lugar, en vistas de su mejor acomodo a la Constitucion,
se hace aconsejable el abandono de dicho procedimiento y su sustitu-
cién por la concentracion en la ley de cuantas referencias comunes se
refieren al desarrollo del derecho fundamental a la libertad religiosa.

6. Que, en todo caso, de no seguirse esta via, s6lo cabe ahondar
en el modelo instaurado por los acuerdos de 1992, siempre y cuando
éstos no se desvirtien, ampliando, por via interpretativa, el signifi-
cado de sus contenidos, a fin de equipararlos, en lo que a obtenciéon
de privilegios se refiere, a aquéllos con los que ya cuenta la Iglesia
catolica.

7. En conclusion, ha de afirmarse que en un Estado democratico
es dificil encontrar cuestiones que sean materia de cooperacién, cuya
ordenacién requiera de un tratamiento bilateral a través de acuerdos
generales con las confesiones, salvo en lo que respecta a aquéllas sin-
gularidades que pueden precisar, excepcionalmente, de una regula-
ciéon especifica y complementaria. Ha de ser, por tanto, la ley, en el
marco de actuacion de un Estado efectivamente laico, quien incorpo-
re las garantias que aseguren el igual derecho al pleno goce y disfrute
de la libertad religiosa de individuos y colectivos.



