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PROBLEMAS QUE AFRONTA LA LEY DE LIBERTAD RELIGIOSA
DE ESPANA Y SOLUCIONES QUE OFRECE PARA LOS MISMOS:

MARIANO LOPEZ ALARCON
Catedratico Emérito de Derecho Eclesiéstico del Estado en la Universidad de Murcia

1. ANTECEDENTES.

La legidacion sobre libertad religiosa es muy reciente en Espafia, pues la
influencia social y politica de la Iglesia catdlicaalo largo de los siglos, unido a la
escasa presencia de otras religiones desde que fueron expulsados judios y
musulmanes, se tradujo en regimenes estatales de confesionalidad catdlica 'y de
intolerancia o tolerancia restringida respecto de otros cultos. Y cuando la libertad
religiosa aparecio en textos constitucionales se hizo por razones paliticas, ya para
suprimir trabas que pudieran molestar a los grupos no catélicos de extranjeros
asentados en nuestro Pais (Constitucién 1876), ya para desarticular a la Iglesia
catdlicay a sus instituciones en Espafia (Constitucion de 1931).

Como manifestaciones més acusadas de estas tendencias hay que mencionar la
Condtitucion intolerante de Cédiz, de 1812, que proclamé en su art. 11: “La
Religion de la Nacion Espaiola es y sera perpetuamente la catolica, apostdlica,
romana, Unica verdadera. La Nacion la protege por leyes sabiasy justas y prohibe
el gercicio de cualquier otra’. La Constitucién tolerante de 1876 mantiene la
confesionalidad catélicay afiade que “ nadie sera molestado en territorio espafiol por
sus opiniones religiosas, ni por € gercicio de su respectivo culto, salvo € respeto
debido a la moral cristiana. No se permitird, sin embargo, otras ceremonias ni
manifestaciones publicas que las de lareligion del Estado” (art. 11).

Efimera fue la vigencia de las declaraciones de libertad religiosa formuladas
por las Congtituciones de 1869 y de 1931. Aquédla enuncia oblicuamente la
confesionalidad catdlica en estos términos. “La nacion se obligaa mantener € culto
y los ministros de la Religion catdlica. El gercicio publico o privado de cuaquier
otro culto queda garantizado a todos |os extranjeros, residentes en Espafia, Sh més
limitaciones que las reglas universales de la mora y del derecho. Si agunos

1 Relacion leida en € “Seminario Luso-Italo-Espafiol sobre libertad religiosa” organizado por la Direccion
General de Asuntos Religiosos'y celebrado en e Castillo-Palacio de Magalia los dias 18 a 20 de Octubre de 1999.
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esparioles profesaren otrareligion que la Catdlica, es aplicable alos mismostodo lo
dispuesto en @ articulo anterior” (art. 21). De modo més directo se expresd la
Congtitucién republicana de 1931, pronunciandose en términos muy amplios sobre
la cuestion religiosa con unamanifiesta agresividad contrala lglesia catélica que se
exacerbé en varias leyes de desarrollo de la Constitucion. Dispuso que “e Estado
no tiene religion oficid” (art. 3), y que “la libertad de concienciay € derecho de
profesar y practicar libremente cualquier religion, quedan garantizados en €
territorio espafiol, savo e respeto debido a las exigencias de la moral publica
Todas las confesiones podran gercer sus cultos privadamente. Las manifestaciones
publicas del culto habrén de ser, en cada caso, autorizadas por el Gobierno” (art.
27). Establecid que todas las confesiones religiosas serian consideradas como
Asociaciones sometidas auna Ley especial, con la prohibicion de que ni el Estado,
ni las demés Administraciones publicas auxiliaran econémicamente a las Iglesias,
Asociaciones e Instituciones religiosas, a la vez que una ley especia habria de
regular la total extincion, en un plazo maximo de dos afios, del presupuesto del
clero. Se dispone la disolucién de las Ordenes religiosas que imponian un cuarto
voto de obediencia a autoridad distinta de la legitima del Estado y sus bienes se
nacionalizarian. Las demas Ordenes religiosas quedarian sometidas a una ley
gjustada a las bases que enumeraba € mismo articulo y que comportaban la
disolucién en casos de peligro para la seguridad del Estado, la inscripcién en un
Registro especial, la incapacidad de adquirir y conservar otros bienes que los
necesarios para vivienda y cumplimiento de sus fines privativos, prohibicién de
gercer la industria, e comercio y la ensefianza, rendicion anua de cuentas,
posibilidad de nacionalizar sus bienes (art. 26). Este cuadro de medidas
anticatdlicas se completd con el Decreto de 23 de Enero de 1932, que disolvio la
Compafiia de Jesis y se dispuso la nacionalizacion de sus bienes, y con la Ley de
Confesiones y Congregaciones religiosas de 2 de Junio de 1933, que confisco los
destinados a culto catdlico, respetando solamente su afectacion a culto, y
estableci6 severos instrumentos de control de las actividades de la Iglesia catdlica
y de sus entidades.

Bajo el que se denomind “Nuevo Estado” se volvio a régimen de
confesionalidad catdlica con tolerancia restringida para las otras confesiones
religiosas. En efecto, la Ley de 17 de julio de 1945 promulgd e Fuero de los
Espafioles, cuyo art. 6° dispuso: “La profesion y la préctica de la Religiéon Catdlica,
gue eslade Estado espafiol, gozara de proteccién oficial . Nadie sera mol estado por
sus creencias religiosas ni e gercicio privado de su culto. No se permitirén otras
ceremonias ni manifestaciones externas que las de la Religion Catolica’.

El examen de la redidad histérica de Espafia demuestra que no se crearon
nunca de manera estable y prolongada las condiciones adecuadas para que la
sociedad espafiola pudiera vivir préacticamente y de modo pacifico los derechos de
libertad e igualdad religiosas, pues e liberalismo espafiol fue prevalentemente
ideol6gico y doctrinario, sin criterios politicos flexibles que hubieren conducido la
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cuestion religiosa por cauces pacificos de entendimiento con la Jerarquia de la
Iglesia catdlica, antes bien se siguieron vias importadas de anticlericalismo sectario
gue acabaron pervirtiendo aquellas relaciones con desconocimiento de la
religiosidad catolica del pueblo espafiol. No obstante, se sucedieron las
declaraciones de confesiondidad catdlica en Congtituciones y en Concordatos y
cuando algunas de aquéllas hacen referencia a la libertad religiosa, la ausencia de
un real pluralismo religioso, la escasa proyeccion social, doctrinal y préctica de la
convivencia en régimen de libertad religiosa y la tendencia persecutoria contra la
Iglesia catdlica, a pesar de su secular arraigo en la sociedad espafiola, algaban la
posbilidad de que ni tan siquiera se pensara en proyectar una Ley de libertad
religiosa.

La necesidad de este tipo de Ley se siente en la politica espafiola, no por
causas internas, sino cuando, no sin cierto asombro, la Declaracion “Dignitatis
humanae’ del Concilio Vaticano |1, proclama solemnemente en lasesion IX, del 7
de diciembre de 1965, que la persona humanatiene derecho alalibertad religiosay
gue este derecho se debe reconocer en € ordenamiento juridico de la sociedad de
forma que se convierta en un derecho civil, afiadiendo que la libertad o inmunidad
de coaccion en lo religioso que compete a las personas individualmente
consideradas se les debe reconocer también cuando acttan en comun.

Esta declaracion discordaba abiertamente del régimen de confesionalidad
catdlicay de mera tolerancia que habian implantado las Leyes Fundamentales del
Nuevo Estado y concretamente e art. 6° dd Fuero de los Espafioles, que
inmediatamente se reforma por la Ley Organica de 10 de enero de 1967, que
introdujo la siguiente redaccion: “La profesién y préctica de la Religion Catdlica,
que es la del Estado espafiol, gozara de la proteccion oficial. El Estado asumira la
proteccion delalibertad religiosa, que sera garantizada por unaeficaz tutelajuridica
que, a la vez, salvaguarde la mora y € orden plblico”. Esta pretensién de
compatibilizar confesionalidad y libertad religiosa se apoya en e parrafo de la
Declaracion conciliar citada que dice: “Si en atencién a peculiares circunstancias
del pueblo, se otorgaaunacomunidad religiosa un reconocimiento civil especia en
el ordenamiento juridico de la sociedad politica, es necesario que juntamente se
reconozca a los demés ciudadanos y comunidades religiosas y se les respete su
derecho alalibertad en lo religioso”

Sobre esta bipolaridad de confesionalidad y libertad religiosa habia que
desarrollar legislativamente esta novedad de nuestro sistema de Derecho
eclesiastico y asi se elaboralaley de libertad religiosa, 44/1967, de 28 de junio, que
desarrolla en su nuevaredaccion € art. 6 del Fuero de los espafioles y cuyo art. 1°
resume €l sentido de esta Ley: “1. El Estado espafiol reconoce e derecho a la
libertad religiosafundado en la dignidad de la persona humanay aseguraa ésta, con
la proteccién necesaria, la inmunidad de toda coaccion en e gercicio legitimo de
tal derecho; 2. Laproteccion'y practica privaday publica de cualquier religion serd
garantizada por € Estado sin otras limitaciones que las establecidas en € articulo 2°
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de esta Ley; 3. El gercicio del derecho de libertad religiosa, concebido segin la
doctrina catélica, ha de ser compatible en todo caso con la confesionalidad del
Estado espariol proclamada en sus Leyes Fundamentales’.

Se regulan minuciosamente en capitul os separados |os derechos individualesy
los comunitarios. Entre los primeros se incluye laigualdad de |os espafioles ante la
Ley, sin discriminacién por sus creencias religiosas para el gercicio de cualquier
trabgjo o actividad, incluso funciones publicas, y se regula e alcance de este
derecho de libertad religiosa con motivo del cumplimiento de los deberes religiosos
por quienes estén empleados en empresas privadas o en instituciones publicas, en
las Unidades de las Fuerzas Armadas y en Centros penitenciarios, prestacion de
juramento, respeto de los ritos religiosos de los matrimonios no catdlicos,
ensefianza religiosa, régimen de cementerios, publicaciones confesionales no
catdlicas, derechos de reunidn y asociacion.

El capitulo sobre derechos comunitarios constituia propiamente un Estatuto
especia de cultos no catdlicos, dedicandose particular atencion ala adquisicion de
personalidad juridicacivil por las confesiones religiosas no catolicas, através de la
figurainterpuesta de | as asoci aci ones confesional es para que fueran solamente éstas
las que tuvieran acceso a reconocimiento como entes exponenciales civiles de las
confesiones religiosas minoritarias. que les permitiera el gercicio de las actividades
gue les son propias, reconocimiento que requeria la inscripcion en e “Registro de
asociaciones confesionales no catdlicas y de ministros de culto no catélicos’.
También se regulabalapracticadel culto en templos u otros lugares autorizados, asi
como € control sobre estos lugaresy de los actos de culto celebrados fuerade el os,
Igualmente se controlaba la condicion de ministro de culto a través del antedicho
registro ministerial. Objeto de regulacion fue, ademés, la ensefianza en centros
propios y la proteccion de los derechos reconocidos en la Ley, a través del
procedimiento administrativo y mediante los recursos a los tribunales de lo
contencioso-administratrivo.

Fue unaley que hoy ha de caificarse de atipica en e ambito normativo de la
libertad religiosa, porque es binaria y desigua, en cuanto mantiene la posicion
juridica y los privilegios de la Iglesia catdlica que venian reconocidos en €
Concordato de 27 de Agosto de 1953 y establece minuciosas restricciones y
medidas de control sobrelas confesiones no catdlicas, que repercuten en € gjercicio
por sus miembros del derecho de libertad religiosa s se les compara con € status
juridico de los pertenecientes ala Iglesia catdlica. De todos modos, constituy6 una
apertura alalibertad religiosay, en general, fue bien acogida por las comunidades
no catdlicas como finalizacion de la clandestinidad, a ver reconocida, aunque con
algunas restricciones, la personalidad juridica a través de las asociaciones
confesionales inscritas, € derecho d culto pablico, a prosdlitismo religioso, a la
ensefianzay a otras actividades relacionadas con sus creencias religiosas.

De esta manera penetra en nuestro Ordenamiento juridico una importante
fuente del Derecho Eclesiastico espafiol, es decir, una Ley de libertad religiosa que,
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con las leyes fundamentales, constituyen € bloque de unilateralidad con € que
debian guardar la debida armonia las fuentes bilaterales que, encabezadas por €
Concordato de 1953, congtituian € otro bloque de fuentes del referido sistema.

Sentado € precedente inmediato contituido por laLey de 1967, que desarroll6
el texto fundamental sobre libertad religiosa, no debe pasar desapercibido €
importante papel que desempefid en e proceso legidativo delaLOLR de 5 dejulio
de 1980, en cuanto gque la nueva Ley tenia que rechazar la de 1967 en vista de sus
numerosos planteamientos y desarrollos contrarios a la Constitucion en €
tratamiento juridico de la confesiondidad y de la libertad religiosa. Por otro lado,
laley derogada era extensay casuisticaen el desarrollo delos derechosindividuales
y colectivos de libertad religiosa, circunstancia que tampoco se avenia con €
principio constitucional de cooperacion pues invadiamaterias propias delaprevista
legidacion paccionada. Ello no fué obstaculo para que se tradadaran a la nueva
LOLR textos gramaticalmente idénticos a los de la Ley de 1967, algunos de ellos
que, a su vez, reproducian parrafos de documentos del Concilio Vaticano Il

Estos presupuestos llevaron al legislador posconstitucional a considerar que,
para derogar la Ley de 1967 sin producir lagunas en € sistema, lo meor era
redactar una nueva Ley, lo que, por otra parte, entraba en € proceder comin de
desarrollo de las normas congtitucional es sobre derechos fundamenta esy libertades
publicas mediante leyes organicas conforme dispone € art. 53 de la Constitucion.

Lanueva LOLR tuvo que enfrentarse con una problematica especial generada
por € guste a la Constitucion, por la vigencia previa de unos Acuerdos con la
Iglesiacatdlicay por los que se preveian con otras Confesiones religiosas, asi como
por las circunstancias socio-religiosas de la Nacion espafiola. La buena disposicién
de los congtituyentes a superar la “cuestion religiosa’ facilito la tramitacion de la
Ley en un climade armoniay de consenso. Dicha problemética, satisfactoriamente
resudta en su mayor parte, es la que se expone a continuacién en sus mas
importantes manifestaciones.

2. SUNATURALEZA DE LEY ORGANICA

El art. 53. 1 de la Constitucion dispone: “Los derechos y libertades
reconocidos en & Capitulo segundo del presente titulo vinculan atodos |os poderes
publicos. Sblo por ley, que en todo caso debera respetar su contenido esencial,
podra regularse € gercicio de tales derechos y libertades que se tutelaran de
acuerdo con los previsto en € articulo 161, 1, @)”.

En principio comenzo tramiténdose como Ley ordinaria bajo la denominacion
de Ley de Libertad Religiosa, pero € informe de la ponencia aceptd la enmienda
num 18, que adviritié e descuido del Proyecyto y propuso que su denominacion
fuera “Ley Organica de Libertad Religiosa’-, tal como fué aprobada por ambas
Camaras.

El art. 53 de la Congtitucién contiene tres previsiones:
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La primera es la expresada reserva de ley, que habra de tener la naturaleza de
ley organica, conforme dispone € art, 81 del texto congtitucional: “1. Son leyes
organicas las relativas al desarrollo de los derechos fundamentales y de las
libertades publicas, las que aprueben los Estatutos de Autonomia y € régimen
electoral general y las demas previstas en la Constitucion. 2. La aprobacion,
modificacion o derogacion de leyes orgénicas exigira mayoria absoluta del
Congreso, en una votacion final sobre el conjunto del proyecto”. Este requisito de
la mayoria absoluta y la restriccién de su empleo no confiere a la ley organica
prelacion sobre la ley ordinaria, sino que, como ha declarado € Tribunal
Congtitucional (Sents. 5/1981, de 13 de febrero, sent. 76/1983, de 5 de agosto y
137/1986, de 6 de noviembre), laley organica no guarda orden jerérquico respecto
de la ley ordinaria, sino que esté informada por un principio de especididad en
cuanto a su objeto de regulacion y serelacionacon laley ordinaria segun un criterio
de competencia, esto es, de separacion de ambitos.

Esta reserva de ley que hace € art. 53.1 de la Congtitucién para regular €
gjercicio de los derechos y libertades fundamentales se reflgja en la parquedad con
que laDisposicion find de LOLR autorizaa Gobierno para desarrollar laLey, que
ha de limitarse exclusivamente a dictar las disposiciones reglamentarias que sean
necesarias para la organizacion y funcionamiento del Registro y de la Comision
Asesora de Libertad Religiosa, autorizacién gque se agotd con €l Real Decreto de 9
de enero de 1981, sobre organizacion y funcionamientol del Registro de entidades
religiosas, y con e de 19 de junio del mismo afio, sobre congtitucion de laComision
asesora de libertad religiosa.

La segunda prevision es que estas leyes de desarrollo de derechos
fundamentales y libertades publicas tendran que respetar e contenido esencial de
tales derechos, nocidn que, seguin la sentencia del Tribunal Constitucional 13/1981,
de 8 de abril, puede acanzarse por dos caminos: € primero es tratar de acudir alo
gue suelellamarse lanaturalezajuridica o e modo de concebir o de configurar cada
derecho y los especidistas en Derecho pueden responder que “constituyen el
contenido esencia de un derecho subjetivo agquellas facultades o posibilidades de
actuacion necesarias para que € derecho sea recognoscible como pertinente al tipo
descrito y sin las cuales dgja de pertenecer a ese tipo y tiene que pasar a estar
comprendido en otro, desnaturalizandose por decirlo asi”. El segundo posible
camino “consiste en tratar de buscar |o que unaimportante tradicion hallamado los
intereses juridicamente protegidos como nulcleo y médula de los derechos
subjetivos (y) entonces se puede hablar de una esencialidad del contenido del
derecho para hacer referencia a aquella parte del mismo que es absolutamente
necesaria para que los intereses protegibles que dan vida a derecho resulten redl,
concreta y efectivamente protegidos. De este modo se rebasa o0 se desconoce €
contenido esencia cuando el derecho queda sometido a limitaciones que lo hacen
impracticable, lo dificultan més ala de lo razonable o lo despojan de la necesaria
proteccion”.
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Laterceraprevision es laexpresa declaracion por € art. 53 de la Congtitucion
de que estos derechos, entre ellos el de libertad religiosa, setutelaran por € Tribunal
Congtitucional, tanto mediante e recurso de inconstitucionalidad, como del recurso
de amparo.

De estos tres condicionamientos que habian de tenerse en cuenta a redactar la
LOLR interesaresaltar agui e respeto a contenido esencial del derecho de libertad
religiosa, problema de capita importancia, sobre todo cuando se trata de una
temprana ley para cuya elaboracion no se contaba alin con la valiosa construccién
dd Tribunal Congtitucional sobre leyes organicas y reservadas. ni sobre la nocién
de contenido esencial. Hasta ahora, no se me al canza que se haya planteado ninguna
cuestion conflictiva sobre e respeto delaLOLR a contenido esencial del derecho
de libertad religiosa. Es mas, pienso que €l legisiador ha puesto especial cuidado en
que no se rebase dicho contenido esencial sino en lo estricatmente necesario para
atenerse fielmente a desarrollo estricto de la norma constituciona sobre libertad
religiosa, huyendo del casuismo que sofoca e pluralismo generado por la libertad
religiosa 'y que constrifie hasta su anulacién € principio de cooperacion mediante
Acuerdos del Estado con las Confesiones religiosas.

3. ESUNA LEY QUE AFECTA A TODAS LAS CONFESIONES RELIGIOSAS,
INCLUSO A LA IGLESIA CATOLICA.

No hay gue cdificarla como una Ley de confesiones minoritarias o de culti
ammess que degjare fuera de su contenido a la Iglesia catdlica, la cua seguiria
rigiéndose por la Constitucion y por Acuerdos, mientras que los otros cultos se
someterian ademés a la LOLR. La razén que se alega por agunos autores para
segregar a la lglesia catdlica del ambito de la LOLR es que los Acuerdos con la
Iglesia Catdlica empezaron a regir antes que la LOLR con € rango de tratados de
derecho internacional y, por lo tanto, son prevaentes en e tiempo y en jerarquia a
las leyesinternas, criterio que se acoge por una Resolucién de la Direccién Genera
de Asuntos Religiosos de 11 de marzo de 1982 que dispone: “En la aplicacion del
Real Decreto de 9 de enero de 1981 a las entidades de la Iglesia catdlica se
procedera siempre de conformidad con lo establecido en € acuerdo sobre asuntos
juridicos entre la Santa Sede y €l Estado Espafiol de 3 de enero de 1979”. Aparte de
esta injerencia de la Direccion General para decidir nada menos que sobre €
régimen de vigencia de normas de tan dto rango, lo cierto es que las leyes
compatibles no se destruyen entre si, Siho que se integran cuando recaen sobre la
mismamateria. Por otro lado, no es constituciona mente correcto un régimen doble;
bilateral paralaiglesiay unilateral-bilateral paralas otras Confesiones, siendo asi
gue la LOLR garantiza un régimen de igualdad rectamente entendida, es decir,
como igualdad ante laley y en laley.

Por lo tanto, pienso que habranormas de laLOLR que seran acumulables alos
acuerdos con lalglesia catdlica, cuales son las congtitucionales, € desarrollo de los

Anales de Derecho, n° 18, 2000



230 MARIANO LOPEZ ALARCON

derechos individuales y colectivos de libertad religiosa, asi como e estatuto de las
confesiones religiosas tanto en e aspecto de su reconocimiento como de su
autonomia, quedando asalvo las peculiaridades del reconocimiento ministerio legis
de la persondidad juridica de la Iglesia y del sistema de notificacion de otras
entidades candnicas mayores, debiendo observarse también preferentemente el
cumplimiento de los requisitos exigidos por los Acuerdos para €l reconocimiento de
entidades eclesiésticas menores. En cuanto a principio de cooperacion, tal como o
regula e art. 7, prevalecerdn naturamente la Constitucion y e régimen propio de
las relaciones concordatarias con la Iglesia catdlica.

4. ESUNA LEY FUERTEMENTE JUDICIALIZADA.

Se establece un sistema administrativo de Derecho eclesiéstico sobre libertad
religiosa bajo control judicial de acuerdo con lo que dispone € art. 106.1 de la
Congtitucion: “1. Los Tribunales controlan la potestad reglamentariay la legalidad
de la actuacion administrativa, asi como el sometimiento de ésta a los fines que la
justifican” y, en relacion con los derechos fundamentales y libertades publicas se
dispone en @ art. 53.1 que cualquier ciudadano podra recabar su tutela ante los
Tribunales por un procedimiento basado en los principios de preferencia y
sumariedad y, en su caso, a través dd recurso de amparo ante e Tribunal
Congtitucional.

Por dlo, e art. 4 delaLOLR establecio que “ L os derechos reconocidos en esta
Ley gercitados dentro de los limites que la misma sefiala serén tutelados mediante
amparo judicial ante los Tribunales ordinarios y amparo congtitucional ante el
Tribunal Constituciona en los términos establecidos en su Ley organica’. Esta
tutelajudicial se gercera ante los Tribunales de lajurisdiccion pend cuando setrate
de perseguir delitos o faltas cometidos contra los derechos de libertad religiosa
reconocidos por LOLR Yy tipificados por € Cddigo Pena u otras leyes como
infracciones punibles (arts. 2 a 5 de la Ley de 26 de diciembre de 1978, sobre
proteccion jurisdiccional de los derechos fundamentales de la persona),

Los Tribunales de la jurisdiccion contencioso-administrativa seran
competentes respecto de los actos de la Administraciéon publica que vulneren,
desconozcan o perturben € normal gercicio de los derechos de libertad religiosa a
fin de preservarlos o restablecerlos (arts. 114 a 122 de la Ley 30/1998, reguladora
de la Jurisdiccion contencioso-administrativa, que sustituyen alos arts. 6 a 10 de la
Ley citada de 26 de diciembre de 1978). Si € acto administrativo emana de la
Direccion Generd de Asuntos Religiosos ha de tenerse en cuenta que € art. 6° del
Real Decreto de 9 de enero de 1981, sobre organizacion y funcionamiento del
Registro de entidades religiosas, dispone: “Lasresoluciones dd Ministro de Justicia
agotardn la via administrativa y los interesados podrén ejercitar las acciones que
previene el art. 3 (rectius, 4) de laLey Organica de Libertad Religiosa’

Hay un supuesto en laLOLR -y, por ello la hemos calificado de fuertemente
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judicidizada- en € que @ legisador entiende que la proteccion juridicadel derecho
de libertad religiosa exige unas garantias extremas que se confian exclusivamente
al Poder Judicial, apartdndose a la Administracion publica de estos asuntos. Es €
caso previsto por d art. 5.3 de la LOLR, conforme al cual “la cancelacion de los
asientos relativos a una determinada Entidad religiosa solo podra llevarse a cabo a
peticion de sus 6rganos representativos o en cumplimiento de una sentenciajudicial
firme’. No se expresa cud es e orden jurisdiccional competente para seguir €l
procedimiento y dictar la sentencia judicia firme, s bien del contexto delaLOLR
parece deducirse que corresponde a la jurisdiccion contencioso-administrativa
cuando la cancelacion se solicita por Grgano representativo de la entidad religiosa
inscrita s la Direccion General de Asuntos Religiosos rechazara la cancelacion
interesada o la resolucion fuere incongruente con las pretensiones de la parte. Y
seran competentes los Jueces y Tribunales civiles cuando no hay peticion de la
entidad en solicitud de cancelacion de la propiainscripcién y la Direccion Genera
de Asuntos Religioso entendiese que la entidad se ha extinguido y que procede la
cancelacion. En este supuesto se silencia que la expresada Direccion General tenga
competencia para disponer la cancelacion, sino que ésta sdlo puede declararse
g ecutivamente por sentenciajudicial firme, que no puede emanar delajurisdiccion
contencioso-administrativa ya que, por su carécter de “jurisdiccion revisora’, no
cuenta con resolucion administrativa previa revisable. En consecuencia,
corresponde a orden jurisdicciona civil conocer directa e inmediatamente, sin la
interposicion de acto administrativo previo, de la cancelacion de la inscripcion en
este supuesto siguiendo e procedimiento establecido por los arts. 11 a 15 de la
mencionada Ley de 26 de diciembre de 1978, sobre proteccién juridica de los
derechos fundamentales de la persona, aunque se advierta cierta violencia juridica
al tener que aplicar a caso € art.11.2, que limitala actuacion del orden civil alos
casos en que “las leyes reguladoras de los derechos fundamentales de la persona a
gue se refiere esta Ley establezcan alguna reclamacion de orden civil”, siendo asi
que €l derecho de libertad religiosa, regulado por la LOLR, es un derecho publico
subjetivo. No obstante, para que haya posibilidad de obtener sentencia judicial
firme para cancelar las referidas inscripciones no queda otra opcién que € recurso
alaviacivil. Por otra parte, e art.12.1 legitima “para actuar como demandantes a
Ministerio Fiscal y (a) las personas naturales o juridicas titulares de un derecho
subjetivo que les faculte para obtener la declaracion judicia pretendida’. El
Gobierno de la Nacion tendra que entenderse con € Ministerio Fiscal através del
Ministro de Justicia para que aquél actle conforme a su propio Estatuto en defensa
del interés publico tutelado por laley.

El art. 5.3 delaLOLR silenciala competencia para decidir sobre la extincion
de la entidad cuya cancelaciéon se interesa, declaracién que ha de ser previa o
simultanea con & mandato de cancel acion, ya que ésta es una consecuenciaregistral
de la extincion. Si en € orden sustantivo la cancelacion es un acto accesorio
respecto de la extincion es |6gico que en € orden procesal la competencia para
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declarar la extincion corresponda también alajurisdiccion civil, en vista de que no
puede disociarse una de otray de que la fuerza de atraccién competencial opera en
este caso en favor de la misma jurisdiccién gque conoce del acto accesorio de la
cancelacion.

Serén causas de extincion las que, por anaogia, establece la vigente Ley de
Asociaciones de 24 de diciembre de 1964: “Las asociaciones se disolveran por
voluntad de los socios, por las causas determinadas en € articulo 39 del Codigo
civil y por sentencia judicia” (art. 6°, pfo. 7). El mencionado art. 39 del Cdodigo
civil tiene por extinguidas las asociaciones, corporaciones y fundaciones que
dejasen de funcionar por haber expirado € plazo durante e cua funcionaban
legalmente, o por haber realizado € fin para e cua se congtituyeron o por ser ya
imposible aplicar a éste la actividad y |os medios de que disponian.

5. ES UNA LEY QUE, SIGUIENDO EL MANDATO CONSTITUCIONAL,
TIENE EN CUENTA LAS CREENCIAS RELIGIOSAS DE LA SOCIEDAD
ESPANOLA

Dispone nuestra Constitucion que “los poderes publicos tendrén en cuenta las
creencias religiosas de la sociedad espafiola’ (art. 16.3), o que guarda congruencia
con las palabras del predmbulo que expresan, entre otros propdsitos, la voluntad de
la nacion espafiola de “proteger a todos los espafioles y pueblos de Esparia en €l
gercicio de los derechos humanos, sus culturas y tradiciones (subrayado nuestro),
lenguas e ingtituciones’. Como he escrito en otro lugar “la valoracion positiva o
relevante por e Estado del fendmeno social religioso es un principio constitucional
gue fundamenta e informa todos los demés relacionados con lo religioso. Debe
considerarse € primero in rereligiosa, € que sustentay armonizalos demés. S €
Estado se interesa por € hecho religiosa introduce un factor primario constitutivo,
objeto de tutelay promocion, sobre el cual tendrén un asentamiento mas amplio y
cualificado, tanto la libertad y la igualdad religiosa, como las relaciones
asistenciales de cooperacion” (“Estudios en memoria del Profesor Pedro
Lombardia’, Madrid, 1989, p.- 469). Mi propuesta se ha calificado con razén por €l
Prof. Joaquin Calvo-Alvarez, en un reciente libro, como un esbozo de
replanteamiento de los principios informadores del Derecho Eclesiéstico Espafial vy,
en efecto, yo no pretendia otra cosa que lanzar unaidea, todaviainmadura, que dejé
aparcada sin dedicarle més atencion. Mantengo e propésito de poder desarrollar
aquella idea porque sigo sosteniendo que estamos en presencia de un importante
principio que, alavez, eslamadre de todos los principios en cuanto fijala actitud
primaria del Estado espafiol en la ordenacién juridica del factor socia religioso.

La LOLR configura, dentro de aquella proclamacion de relevancia socia y
juridica de las creencias religiosas, un régimen de libertad religiosaigudlitaria, ala
vez que se declaralaico, con libertad y laicidad positiva o cooperacionista. Es decir,
gue e sistema espafiol de Derecho eclesiéstico se basa, no en e principio de
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laicidad y asi se evita la tentacion y € peligro de su corrupcion politica, como
sucedi6 en e ensayo constitucional de la Il Republica, sino en € de libertad
religiosa, en cuyo contenido esencial entran |os restantes.

Pero, e sistema espafiol de Derecho eclesidstico entronca también con la
realidad sociolégica -histérica y actual- de Espafia para adecuar la norma a la
realidad, que fue uno de |los postulados inspiradores de |a pacifica transicién palitica
espariola iniciada por la ley de 4 de Enero de 1977. El Presidente del primer
Gobierno delatransicion, Don Adolfo Suérez, gustaba de repetir: “ Se trata de hacer
norma en politica lo que es simplemente normal en la calle’. Y es notorio €
espiritu de entendimiento que animo a los constituyentes a fin de solucionar de una
vez para siempre la cuestion religiosa en la paz y en la concordia, sin ruptura
violenta con la Iglesia catdlica ni con ninguna Religion.

De la declaracion constitucional que ordena tener en cuenta las creencias
religiosas de la sociedad espariola derivan las siguientes consecuencias:

12 Se proclama una actitud positiva del Estado espariol ante € hecho, socia
religioso tal como lo vive la sociedad espafiola; por consiguiente, los poderes
publicos han de gustar sus actuaciones a pluralismo religioso propio del pueblo
espaiiol. El pluralismo no es un principio, sino que deriva de los planteamientos
juridicos y desarrollos socides de la libertad religiosa; pero, ese pluralismo, sin
discriminar a ninguna Confesion religiosa, se limita por € que denominamos
principio de relevancia juridica del factor socia religioso a conceder un trato
especiamente positivo a las creencias o religiones arraigadas en la sociedad
espafiola. Las convicciones no religiosas gozaran de los derechos derivados de la
libertad de concienciay, en su caso, de lalibertad de expresion, asi como de los que
indirectamente deriven de las opciones de conciencia que suscite lalibertad religiosa
individual y de las extensiones que, basadas en convicciones no religiosas, puedan
favorecer a estas entidades por aplicacion de la vertiente positiva de la laicidad.

22 Al no tenerse en cuenta otras convicciones que no sean lasreligiosas, guarda
plena coherencia con € principio comentado que € art. 3.2 delaLOLR precise que
“quedan fuera del ambito de proteccion de la presente ley, finalidades y entidades
relacionadas con e estudio y experimentacion de los fendmenos psiquicos o
parapsicol 6gicos o ladifusion de val ores humanisticos o espiritualistas y otros fines
andogos alosreligiosos’. Se ha puesto de manifiesto € peligro de arbitrariedad que
encierra la amplia formula de la analogia que cierra la relaciéon de entidades no
protegidas por la LOLR; pero, ante la imposibilidad de enumerarlas
exhaustivamente se ha tenido que recurrir, como en tantas otras normas, a formulas
de esta naturaleza con la seguridad de que los poderes publicos, sobre todo €
judicia, cuidaran de que estas arbitrariedades no se produzcan, teniendo en cuenta
que € art. 9.3 de la Constitucién prohibe la arbitrariedad de |os poderes publicos en
el gercicio de sus funciones..

3 Como € texto congtituciona se refiere a creencias que vive y practica
estable y duraderamente la sociedad espariola no desentona que la LOLR exijala
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condicion de “notorio arraigo en Espafid’ a las Confesiones que pretendan
establecer convenios de cooperacion con € Estado a fin de conseguir un status de
derecho especial, sin perjuicio de guardar a las otras Confesiones y grupos
religiosos la debida tutela derivada del derecho de libertad religiosa genéricamente
reconocido a todos ellos. Se parte del hecho de que no todas las Confesiones
establecidas en Espafia y con personalidad juridica reconocida en el orden civil
tienen entidad historica, social, territoria e ingtituciona bastante que las acredite
como interlocutores cualificados para celebrar Acuerdos de cooperacion con €
Estado. Por ello se estima razonable que esa condicion se demuestre mediante la
prueba del “notorio arraigo en Espafia’, para desarrollar hasta la aprobacion legal
del Acuerdo una laboriosa actividad en la que participan numerosos e importantes
organos del Estado los cuales han de tramitar en primer término un expediente de
notorio arraigo a que sigue la redaccion de borradores del Acuerdo, las
conversaciones consiguientes, la redaccion del proyecto, su firmay la aprobacién
por Ley de las Cortes Generales una vez debatido y votado en e Congreso y en el
Senado. En este proceso habra de examinarse, ademés, s las entidades son de las
amparadas por la LOLR o estén excluidas de su proteccion; iguamente, s se han
sedimentado en la sociedad espafiola y no chocan abiertamente con las creencias
religiosas arraigadas en € pueblo espafiol. Es una larga operacion administrativa,
diplomatica y legidativa que debe evitarse cuando grupos notoriamente ineptos
pretenden celebrar Acuerdos con € Estado fundandose simplemente en su
autodenominacion como Confesiones religiosas. En estas casos, ni aln debera
admitirse la pretension de que se declare e notorio arraigo de grupos religiosos
cuando ostensiblemente muestren una manifiesta falta de idoneidad para celebrar
Acuerdos de cooperacion con € Estado

No voy aentrar agui en los juicios doctrinales emitidos acerca de |o que debe
probarse para acreditar €l notorio arraigo. Conforme ala LOLR habra de tenerse en
cuenta e ambito y e nimero de creyentes. Para mi los ambitos que habran de
considerarse son e histérico, la presencia socid y la consolidacion de las
instituciones propias de la Confesion, tanto religiosas como culturales y
asistenciales anegjas, siendo de menor importancia el @mbito geogréfico, que bastara
que sea e suficiente para sus asentamientos institucionales, y sin que pueda fijarse
aritméticamente & numero de creyentes, o que estara en funcion de los otros
factores. Lo que no parece considerar la LOLR son las expectativas de difusion y
de arraigo, sSino que exige arraigo presente consolidado.

Un eemento simplificador, pero distorsionante, de la subjetividad para
celebrar Acuerdos se introduce por la LOLR a extender € reconocimiento civil a
las Federaciones de Confesiones religiosas una vez inscritas en € Registro de
Entidades Religiosas. Es |6gico que la LOLR tenga que preocuparse de identificar
las Confesiones religiosas como sujetos de Derecho eclesiastico interno mediante el
reconocimiento de personalidad juridicacivil en régimen de autonomia. Igualmente
tenia que definir también los sujetos de Derecho eclesiéstico externo legitimados
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para establecer relaciones juridicas de cooperacion entre ellas y el Estado. Ambas
identificaciones y su configuracién auténoma respecto del ordenamiento civil
constituyen un presupuesto necesario para establecer dichas relaciones. En este
terreno, € art. 5.1 dela LOLR extendié € reconocimiento de personalidad juridica
civil a las Federaciones de Iglesias, Confesiones o Comunidades religiosas, que
puedan acanzar dicha personalidad mediante la inscripcion en € Registro de
Entidades Religiosas como tales Federaciones de Iglesias, Confesiones o
Comunidades religiosas ya inscritas.

Parecia que larecepcion de estas Federaciones iba aterminar aqui, pues el art.
7 delaLOLR no las legitima para convenir Acuerdos con € Estado. Sin embargo,
en el afio 1992 e Estado celebra Acuerdos de cooperacién con dos Federaciones y
una Comision, Ello tiene una convincente explicacion y es que se ha considerado
que en la préctica acarrearia serios inconvenientes para una correcta actividad
pacticia del Estado y hasta insuperables dificultades tener que repetir e mismo
Acuerdo con todas las Iglesias, Confesiones 0 Comunidades que profesan una
mismas creencias, ritosy observancias, propias de lareligién matriz que las acoge.
Por ello, parecia (til y hasta necesario crear en e ambito juridico aguellos
supersujetos religiosos de Derecho eclesidstico y se adoptd la formula de
Federacion, dotandola de personalidad juridica civil, pero sin mencionarse en la
LOLR su capacidad pacticia.

En la Exposicién de Motivos de la Ley de aprobacion del Acuerdo con la
FEREDE (“Federacion de Entidades Religiosas Evangdlicas de Espaia’), se dice:
“En este caso se encuentra el protestantismo espariol, en su conjunto, integrado por
las distintas Iglesias de confesidn evangélica, la practica totalidad de las cuales,
inscritas en el Registro de Entidades Religiosas, han congtituido la FEREDE como
Organo representativo de las mismas ante el Estado (subrayado nuestro), para la
negociacion, adopcion y ulterior seguimiento de los Acuerdos adoptados’ y en
términos andlogos se pronuncian los otros dos Acuerdos. Por consiguiente las Leyes
de 10 de noviembre de 1992, de aprobacién de los tres Acuerdos, han confirmado
de este modo la capacidad de las Federaciones para suscribir los Acuerdos y para
que sean aprobados por las Cortes.

A mi me parece que se ha salvado laomision del art. 7 delaLOLR y que ha
sido muy (til paralanegociaciény celebracion de Acuerdos lainterposicion de los
organos federativos, s tenemos en cuenta que son las Confesiones religiosas
federadas las Unicas beneficiarias del contenido de los acuerdos y las que deben
acreditar su arraigo y recibir la idoneidad para celebrarlos, antes o después de
Federarse, pues las Cortes no aprobarian Acuerdos con Confesiones que no
hubieran demostrado el notorio arraigo. Ha de tenerse en cuenta que lainterposicion
de las Federaciones es puramente instrumental y que carecen de facultades para
apreciar € notorio arraigo de las Confesionesintegradas en las mismas, pues no son
estas Federaciones asociaciones cultuaes civiles @ modo francés o de la Ley
espaiiola de libertad religiosa de 1967, sino que constituyen entidades puramente
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religiosas civilmente reconocidas que representan legalmente ante el Estado los
intereses religiosos de las Confesiones federadas.

No obstante, hay un fallo que debe corregirse y es que en los arts. primeros de
los referidos Acuerdos se dispone que: |os derechos y obligaciones que se deriven
de la Ley de aprobacion seran de aplicacion a las Iglesias, Confesiones o
Comunidades inscritas que formen parte o se incorporen posteriormente a la
Federacion (subrayado nuestro), mientras conste inscrita en e Registro su
pertenencia ala misma, 1o que se acreditara mediante certificacion expedida por la
Comisién permanente de la Federacion. Esta formula hay que corregirla, pues
propicia e fraude de ley a abrir una puerta falsa para que una Confesion pueda
obtener los beneficios de un Acuerdo mediante incorporacion tardia sin demostrar
su arraigo Asombra conocer que hayan solicitado su inscripcion en la FEREDE la
Iglesia Ortodoxa Griega en Espafia y la Iglesia Ortodoxa en Espafia y que la
FEREDE hubiere accedido a€llo, propiciando asi € irregular acceso de la ortodoxia
al Acuerdo de cooperacion con € protestantismo, del que se encuentran a gran
distancia dogmética, ritual y eclesia,

42 Se menciona a la lglesia catdlica de manera expresa e individualizada por
d art. 16.3, in fine, de la Congtitucion, mencion que omitié € correlativo art. 7.1 de
laLOLR. El texto de laConstitucién es €l siguiente: “Los poderes publicos tendran
en cuenta las creencias religiosas de la sociedad espafiolay mantendréan relaciones
de cooperacion con la lglesia catdlica y las demés confesiones religiosas’. En los
debates parlamentarios y en la doctrina posterior se argumentd contra esta formula
gue amparaba una solapada Confesionalidad catdlica del Estado espafiol y un
atentado al principio de igualdad por cuanto quedaban despectivamente tratadas,
Como un resto, las demés Confesiones religiosas. Desde otros escafios se afirmo que
no setratabade privilegiar alalglesiacatdlicasino de reconocer unarealidad social
e histérica de la nacion espafiola que contribuiria a la construccion de una nueva
democracia participativa que permita en Espafia la convivenciaen lapaz y en la
libertad, a la vez que se aseguraba que la formula no permite introducir
discriminaciones inaceptabl es.

Por e contrario, en los debates parlamentarios sobre € art. 7 delaLOLR se
termind votando que no se incluyerala mencion de la Iglesia catdlica, bargjandose
los mismos argumentos gque en & debate constitucional; pero, lo cierto es que esta
omision en nada afecta a la declaracién del art. 16.3 de la Constitucidn, que
prevalece sobre el texto delaLOLR.

Lamencion delalglesiano cabe interpretarla como indice de confesionaidad
ni de oficialidad catdlica del Estado espafiol. Se trata de actitudes muy
comprometidas que tendrian que haberse consignado de manera expresay no podia
hacerse en cuanto lo impedia la prevalencia del principio de libertad religiosay €l
abierto rechazo de la confesionalidad por la laicidad del Estado; por otro lado,
tampoco es discriminatoria la mencion de la Iglesia catdlica, que responde a la
realidad historica y socia de la presencia mayoritaria de la Religion catolica en
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Espaiay que obliga, en sus asimétricas diferencias con otras confesiones religiosas,
a aplicar € principio de igualdad con tratamiento de proporcionaidad objetiva y
razonable, tal como tiene declarado & Tribunal constitucional. Estas diferencias
consisten, fundamentalmente, en que, en virtud de la mencion, la Iglesia catdlica
queda reconocida civilmente como persona juridica sin necesidad de inscripcion en
el Registro de Entidades Religiosas y legitimada ipso iure para celebrar Acuerdos
de cooperacion con € Estado, sin que esté sujeta a los requisitos exigidos para
obtener declaracion de notorio arraigo, de lo que nadie duda, por lo que seria
superfluo que tuviera que cubrir estos tramites. Por otro lado, € contenido de estos
Acuerdos seriatransferible alas otras Confesiones en cuanto fueren gjercitables por
las Confesiones idoneas siempre que lo solicitaran y los obtuvieran
convencional mente mediante Acuerdos de cooperacion. Asi, pues, € contenido de
los Acuerdos con la Iglesia, que se firmaron en 1976 y 1979, constituyen el
paradigma del contenido de los que pudieran convenirse por las Confesiones
minoritarias

6. ES UNA LEY MINIMALISTA QUE REGULA ESTRICTAMENTE EL
DERECHO DE LIBERTAD RELIGIOSA.

Ta vez € problema més importante que se planted a los promotores de la
LOLR fue decidirse, o por la opcion minimalista a fin de redactar una ley marco
breve que se limitara a desarrollar € contenido esencial del derecho de libertad
religiosa y poco mas, o por la opcién maximalista de ofrecer un texto amplio y
casuistico que abarcara tanto las declaraciones generales sobre la libertad religiosa
y los demés principios conexos con ella como el desarrollo circunstanciado de la
regulacion de los derechos derivados del matriz derecho de libertad religiosa,
abarcando todos los campos en los que podria manifestarse.

Se opté muy tempranamente —y estimo que con acierto— por un texto brevey
muy reduccionista. En un discurso pronunciado € dia 2 de diciembre de 1978 por
el entonces Director Genera de Asuntos Eclesiésticos, Don Eduardo de Zulueta,
decia: “...se ha querido aprovechar la coyuntura actua de nuestro pais para, por
medio de una nueva normativa juridica, afianzar solidamente la libertad religiosa
por encima de los avatares politicos y la fugaz e inconstante actitud del poder”. Y
luego explica que se ha querido partir de un planteamiento diferente a seguido por
la precedente Ley de 28 de junio de 1967. Ademas —afiade—, se ha querido tener en
cuenta como medida previala opinion de todas las confesiones religiosas existentes
en Espafia, reuniéndolas alrededor de una mesa para discutir € tema con
representantes de la Administracion y, por primera vez, asisiendo a dichas
reuniones un representante de la lglesia catélica (seguin publicé la prensa, asistieron
alaprimerareunion representantes de lalglesiacatdlica, delas|glesias evangélicas,
mormones, ortodoxos, budistas, anglicanos, israglitas y musulmanes, entre otros).
Por ultimo, manifest6 que la ley habra de ser e marco que garantice alalglesiala
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necesaria libertad, en lo que insisti6 el preambulo del proyecto de ley publicado en
e Boletin Oficia de las Cortes Generales del 17 de Octubre de 1979, que luego no
aparecio en el texto definitivo, explicando que “laley ha pretendido, en suma, ser
una ley marco, caracterizada por su flexibilidad, con € objeto de que puedan tener
cabida en ellalas multiples formas de manifestacion del fendmeno religioso”

Se sucedieron varios borradores de bases que, de acuerdo con ta linea
directriz, selimitaron aenumerar los derechos individuales de libertad religiosa, los
derechos colectivos y € estatuto juridico de las Iglesias 0 Confesiones y de sus
Federaciones, incluyéndose una disposicion final derogatoria de laley 44/1967, de
28 de Junio, que pasd alavigente LOLR.

Y o destacaria de este proceso legidativo:

1° Laintroduccion del didlogo en laelaboracion delaLOLR y considero que
se debe seguir recurriendo a didlogo como e mas adecuado instrumento para la
preparacion de normas de Derecho eclesiastico, procurando obtener los mejores
resultados de la legidlacion concertada o consensuada, porque nadie mejor que las
propias Confesiones religiosas conocen sus intereses y sienten sus necesidades y
para que, desde las posihilidades que ofrece la vertiente positiva de la libertad
religiosa, puedan convenirse instrumentos normativos de libertad adecuados a los
intereses y necesidades propios y peculiares de cada Confesion religiosa. La
legidlacion concertada se acomoda a la regulacion del derecho de libertad religiosa
porque la esfera intima de la persona, desde la que opera € hecho rdigioso, se
traduce en la diversidad de exigencias nacida de |as peculiaridades propias de cada
una de las Confesiones, que aconsgjan un tratamiento juridico individualizado. Las
formulas de concertacion varian desde las normas previamente convenidas, (como
las de 30 de marzo de 1982 sobre patrimonio historico o artistico o documental de
la Iglesia catdlica), hasta las leyes civiles sometidas a consulta previa a la Santa
Sede (asi se hizo pararedactar laterceradelalLey de Basesde 11 de mayo de 1888,
del Cadigo Civil), y las normas de natural eza religiosa que obtienen la conformidad
de la autoridad civil (en esta linea se han fijado por la Conferencia Episcopal
Espafiola en su Instruccion de 5 de febrero de 1999, con la conformidad expresa del
Ministerio de Justicia, los “fines religiosos’ a los efectos de los certificados que
debe expedir dicha Conferencia episcopal para € reconocimiento civil de la
personalidad juridica de entidades religiosas catdlicas).

2°. La eaboraciéon de una estricta ley de libertad religiosa, que se limita a
recoger, con escasas ampliaciones, € contenido esencid de este derecho de libertad
religiosa, que comprende, junto con las facultades identificadoras: @) Los otros
principios; b) Los limites legales a gjercicio del derecho de libertad religiosa; y ¢):
el estatuto de los sujetos colectivos del derecho de libertad religiosa.

a) Lainclusion delos otros principios en el contenido esencial del derecho de
libertad religiosa no atenta contra la propia naturaleza y operatividad auténoma de
cada uno de ellos, que se respetan; pero, a la vez, contribuyen a configurar e
contenido esencial del derecho de libertad religiosa, tanto en su vertiente negativa
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como positiva, pues € principio de igualdad modera € gjercicio del derecho de
libertad religiosa, € de laicidad lo preserva de posibles excesos intervencionistas
ddl Estadoy € de cooperacion desarrollala vertiente positivade lalibertad religiosa

b) Los limites intervienen también en la configuracion de los derechos
fundamentalesy, concretamente, del derecho de libertad religiosa. El art. 16.1 dela
Constitucién establece de maneramuy estricta el Unico limite del orden publico, en
los siguientes términos:. “ Se garantiza la libertad ideol0gica, religiosay de culto de
los individuos y de las comunidades sin més limitaciones, en sus manifestaciones,
gue la necesaria para € mantenimiento del orden publico protegido por laley”. La
nocion de orden publico es indeterminaday polisémica, por € diverso sentido que
tiene en las ramas de Derecho publico e internacional, asi como en las diversas
culturas y sistemas politicos, por lo que se presta a interpretaciones erroneas o
arbitrarias. Con intencion de evitarlo la Congtitucion matiza que se € texto se
refiere a “orden publico protegido por laley”, es decir, € orden publico regulado
en su contenido principal por la LOLR que, s resta a orden publico su autentico
sentido, propio de una nocion abierta cercana a los principios generales del orden
politicoy delapaz social, esunanocion legal que hade observarse por la cobertura
de su reserva constitucional.

La LOLR desarroll6 e sentido de “orden publico protegido por laley” y lo
hizo en doble vertiente. En primer lugar, recurrié alos textos internacional es sobre
derechos humanos, sobre todo a Convenio europeo de 1950, y dispuso en € art.
3.1: “El gercicio delos derechos dimanantes de lalibertad religiosay de culto tiene
como unicos limites la proteccion del derecho de los demés d gercicio de sus
libertades publicos y derechos fundamentales, asi como la savaguardia de la
seguridad, de lasalud y de lamoralidad publica, elementos constitutivos del orden
publico protegido por laley en € ambito de una sociedad democrética’. El texto
pretende llenar & contenido legal del orden publico para que pudiera tener sentido
el limite establecido por la Constitucion del “orden publico protegido por laley” y
para€elloincluyelos elementos de laseguridad, lasalud y lamoralidad publicas, que
toma del art. 9.2 del expresado Convenio internacional, que dice: “La libertad de
manifestar su religion o sus convicciones no puede ser objeto de més restricciones
que, las que previstas por la Ley, constituyan medidas necesarias, en una sociedad
democrética, parala seguridad publica, la proteccién del orden, de lasalud o de la
moral publica, ola proteccion de los derechos o de las libertades de los demas”.

Una comparacion de los dos textos pone de relieve que la LOLR, a fin de
explicar lo que es € "orden publico protegido por laley”, ha hecho una adaptacion
de los elementos que emplea el Convenio, pero acostadeincurrir en ladiscordancia
de que €l orden publico es en & Convenio un limite masy no € anico limite como
loesenlaConstituciony enlaLOLR. Hay que entender, por lo tanto, laprevalencia
dd texto constitucional que mantiene la nocién de orden publico abierto y que la
LOLR no ha agotado € contenido legal de la nocién de orden publico y se ha
limitado a incluir a titulo giemplificativo la seguridad, la salud y la moralidad
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publicas, asi como e derecho de los demés a gercicio de sus libertades publicas y
derechos fundamentales.

Por otro lado, la referencia a orden publico protegido por la ley “en una
sociedad democrética’, aunque procede del Convenio citado, parece que ha querido
aclarar que, aun cuando el texto del art. 3.1 dela LOLR guarda similitud con € art,
2, 1 delalLey delibertad religiosa de 28 de junio de 1967 (“El derecho de libertad
religiosa no tendra mas limitaciones que €l acatamiento.......alamoral, alapazy a
la convivencia publicas y a los legitimos derechos genos, como exigencias del
orden publico”), elo ha de entenderse en una sociedad democrética'y no en una
sociedad autoritaria.

¢) Por ultimo, decimos que forma parte del contenido esencial laidentificacion
de las Confesiones religiosas como sujetos col ectivos de Derecho eclesiastico, tanto
en lo que concierne a las relaciones internas del Ordenamiento civil, como a las
relaciones de cooperacion entre aquéllas y € Estado, pues esta identificacion y su
configuracién como entes con personalidad juridica civil y autbnomos respecto del
Estado, con las peculiaridades que establece € art. 6° de la LOLR, constituye un
presupuesto esencia del derecho de libertad religiosa colectivo en € ambito de las
relaciones interpotestativas.

3°. LaLOLR no pretende regular minuciosamente todas las manifestaciones
de laactuacion de lalibertad religiosa en los diversos campos del Derecho, sino que
dgja via libre para que se regulen por otras leyes, generamente acordadas, pero
también unilateral es que, dentro de launidad de contexto de cada unade ellas segiin
su respectiva materia, serén tributarias de la LOLR en lo que concierne a las
cuestiones reguladas por aquedla que guarden relacion con lalibertad religiosa. La
razon es que € elenco de derechos que formula la LOLR, a titulo meramente
indicativo, con posibilidad de ampliacién, reconduce a ella los preceptos de otras
normas que, en su totalidad o parcialmente, afecten alalibertad religiosa, como la
ensefianza religiosa, los matrimonios religiosos, las asociaciones y fundaciones
religiosas, € régimen patrimonial y fisca de las Confesiones religiosas, la
asistencia religiosa, las relaciones laborales y seguridad social de clérigos y
religiosos, los deberes de las empresas de tendencia, las exigencias del ideario en
las relaciones de trabgjo, etc.. En este sentido, laLOLR es unaley especid y ala
vez es una ley especidizadora para € Derecho eclesiastico de otras normas
relacionadas con la libertad religiosa.

4°. LaLOLR no regulani lalibertad de conciencia, ni la libertad ideol6gica,
gue tienen su lugar propio en otros lugares del Ordenamiento civil. Por 1o que aésta
respecta se la sitlia entre |as libertades propias de la libertad de expresion, aunque
se trate de ideologias conexas con doctrinas religiosas. La libertad de conciencia, o
no alcanza entidad juridica mientras la opcién o € ethos individual permanecen en
el fuero interno, o cuando se exteriorizan se colorean de libertad religiosa o de
libertad ideol6gica o de libertad de otras convicciones, segiin sus motivaciones y
contenido, bajo sus respectivas normas de libertad y asumen en su regulacion
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aquella parcela de libertad de conciencia. Al finy a cabo la libertad de conciencia
es factor principa integrante de numerosas opciones de la voluntad humana. La
LOLR se esta refiriendo a este complejo juego de libertades, de conciencia y
religiosa, cuando en su art.2°, 1, a), incluye en la libertad religiosa €l 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 religiosas o la ausencia de las mismas, o abstenerse de declarar
sobre ellas’. Y son numerosos |os supuestos en que se gerce € derecho de libertad
religiosa’y en los que se implica una previa decision de conciencia, como sucede
cuando los padres tienen que optar por un tipo de ensefianza religiosa de sus hijos
menores de edad..

Estas exclusiones descargan ala LOLR de materias que no corresponden a su
contenido esencial, como la problemética que suscita la libertad de formacion de la
conciencia en su aspecto negativo (no manipulacion de las conciencias) y positivo
(cooperacion del Estado para que se establezcan las debidas condiciones y se
eliminen los obstaculos que impidan la libre formacion de las conciencias);
iguamente queda fuera del ambito de la ley de libertad religiosa la objecion de
conciencia como manifestacion de desacuerdo entre d mandato mora y la
obligatoriedad de laley con la pretensién por parte del objetor de que, en cada caso
y por razones de conciencia, prevalezca aquélla sobre ésta.

5. Que se trate de una ley minimalista permite que la vertiente positiva o
promociona de la libertad religiosa se redice selectivamente a través de los
acuerdos de cooperacion que la Ley ha previsto con la Iglesia catdlica 'y con las
demés Confesiones religiosas. Una ley maximalista, que pretendiera agotar todas
las manifestaciones del derecho de libertad religiosa, estableceria un régimen
uniforme de derechos y beneficios derivados del derecho de libertad religiosa,
siendo asi que, por € contrario, este derecho exige, atenor de la Constitucion, que
se diminen obstaculos ala libertad y a pluralismo. Ademés, una ley de maximos
sofocaria la fuente bilateral del sistema espafiol, tal como lo estructura la
Constitucion, pues no dejaria contenido a los convenios de cooperacion y, por otra
parte, abriria uniformemente el aspecto promocional de lalibertad religiosa a todas
las Confesiones religiosas inscritas, siendo asi que la inscripcion solamente otorga
a las Confesiones religiosas personalidad juridica civil y autonomia propia en €
Ordenamiento estatal, reservandose e nivel maximo de libertad religiosa
beneficiada alas Confesiones que celebran Acuerdos de cooperacion con e Estado
con la extension que permiten la flexibilidad de estas normas.

6°. Por Ultimo, opino que este reduccionismo se corresponde con los
propositos de la Union Europea de alcanzar un espacio comun europeo de
libertades, tal como se ha manifestado en la cumbre celebrada en Tampere
(Finlandia) durante los dias |15y 16 del pasado mes de Octubre. que parece ser €
comienzo de una preocupacion por abordar yalos temas concernientes ala persona
humana y a sus libertades, una vez que estan en marcha los procesos de unidad
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econémica y monetaria, para acanzar la necesaria presencia de los aspectos
humanisticos en la equilibrada intregracion de la Union Europea. En el ambito de
lalibertad religiosa no se puede esperar que una directiva comunitaria imponga un
texto uniforme, sino que son todos y cada uno de los Estados de la Unidon Europea
los que deben aproximar sus posiciones para alcanza un espacio comun de libertad
religiosa Y eslégico pensar que unaley minimalista tendria muchas posibilidades
de aproximar las posturas de |os diversos Estados de la Union Europeay de contar
con & asentimiento de los 6rganos comunitarios. Seria mucho mas dificil que lo
consiguiera una ley maximalista, dificultades que incluso crearian numerosos
obstaculos para la aprobacién de cada una de €ellas por 10s respectivos parlamentos
nacionales.
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