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1. Introduccid

Té molt sentit enfrontar una reflexié general sobre el que s'entén tradicionalment per relacions
Estat-Església a Espanya, gliestio que avui formulariem com el tractament per part de I'Estat del
component religids de la realitat social. | aixo per diverses raons.

En primer lloc, perqué ja hi ha prou perspectiva. Al cap de més de vint-i-cinc anys des
de la promulgacié de la Constitucid, el sistema de relacié Estat-Església esta relativament
decantat. En contra del que es podria pensar a primera vista, no es tracta, per les raons que
s'explicaran, d'un model travat definitivament, perd si que és cert que els poders publics i les
confessions religioses han hagut de prendre posicions, resoldre conflictes i avancar solucions
sobre els problemes i les tensions que s'han anat creant i aquest és el gresol en que es construeix
un model.

En segon lloc, perqué del model decantat finalment depén la correcci6 de les opcions
arbitrades. La complexitat del model espanyol, sobre la qual s'insistira més avall, provoca que es
posi en questié el tractament d'instituts concrets del nucli dur de la relacioé entre I’Estat i les
confessions religioses, com ara I'ensenyament de la religié o el financament de les activitats
confessionals. Tant és aixi que I'adequacio a la Constitucio figura com a referencia fonamental
de tot el conjunt, mentre que, atés que el Tribunal Constitucional no s'ha pronunciat encara
sobre el fons del problema, tot es resol en una qliestié d'interpretacié. Excuso dir que en un
assumpte tan viu com aquest els criteris d'interpretacié de les normes juridiques acaben
promovent alhora, sense rubor, una solucié i la seva contraria, és a dir, I'invers del que volien els
classics i els redactors de I'art. 3 del nostre Codi civil.

Per tot aix0 té molt sentit la iniciativa de la Revista Catalana de Dret Public de dedicar
un numero monografic a tractar l'assumpte. Per la meva banda, intentaré assumir I'encarrec dels
editors per expressar el marc en quée es mou el problema, procurant posar de manifest
I'adequacidé o les contradiccions entre el model constitucional i contrastar-ho amb la practica
juridica que s’ha dut a terme al llarg d'aquest temps.*

El punt de partida de la hipotesi que tot seguit es desenvolupara és la dada
constitucional. La Constitucio vigent estableix un sistema no lineal i complex, que s'explica per
circumstancies historiques i per raons politiques. L'aplicaci6 dels parametres del model genera
contradiccions i distorsions que recuperen el problema historic de la relacié Estat-Església a
Espanya. Aquestes contradiccions s'expliquen perque hi ha marges amplis d'interpretacio,
perqué romanen residus historics del vell model i perqué irrompen interpretacions interessades a
I'empara de la pretesa ambiguitat constitucional. ElI desplegament constitucional reflecteix
aquest conjunt de fenomens i produeix finalment un sistema encara molt més complex a través

! He dedicat directament a aquesta qiiestid, encara que amb un llarg paréntesi, una desena llarga d'estudis des de
1978. El primer d'ells és d'aquesta data: Libertad religiosa y confesionalidad en el ordenamiento juridico espafiol,
Vitoria, 1978; I'Ultim és de 2006: «La laicidad en la Constitucion espafiola», en Estado y religion en la Constitucion
espafiola y en la Constitucion europea (ed. de J. Martinez-Torron), Granada, 2006, pag. 11 i seg.
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d'una muni6é de normes de diferent naturalesa que de vegades tenen un encaix dificil perqué
siguin congruents amb el sistema constitucional.

Per desenvolupar aquesta hipotesi es posaran de manifest en una primera fase les claus
del sistema constitucional i, en un segon moment, enfrontarem el sistema amb les seves
concrecions més rellevants. Finalment, es proposara una qualificacié del model de conformitat
amb els criteris extrets de I'analisi del complex normatiu.

2. El context constitucional

En I’art. 16 de la Constitucid, el suposit que concentra el tractament del problema, conflueixen
diversos factors que no poden ser obviats sense el risc d’adoptar un punt de partida equivocat o
parcial.

El primer d’ells és el factor historic. Tota la historia moderna d’Espanya és la d’una
compenetracio intensa entre I’Església catolica i I’Estat. Als paisos catolics llatins no triomfa,
com és sabut, la reforma protestant, de manera que no hi ha fallides en la unitat religiosa de les
societats nacionals. Mentre que als regnes de I’Europa central sorgeixen les esglésies nacionals
amb suport en el principi cuius regio eius et religio, al sud es manté la confessionalitat catolica
de I’Estat.

L’ Església recorre al bra¢ secular per imposar la seva doctrina i a canvi presta suport
politic i social a les monarquies absolutes. Els monarques transfereixen la doctrina religiosa a
I’ambit civil i garanteixen la unitat religiosa en la fe veritable que, alhora, és un element clau de
la unitat politica nacional a partir de mitjan segle XIX i la barrera contra la penetraci6 de les
noves ideologies.

Les monarquies catoliques practiquen el regalisme. Intervenen en el nomenament dels
bisbes i filtren les normes eclesiastiques, que han de comptar amb el placet regio. L’Església
desenvolupa certes funcions publiques (per exemple, I’activitat registral) i influeix socialment a
través de I’educacid, i I’Estat financa I’exercici de la seva activitat mitjancant un pressupost
assignat al culte i el clergat.

Tot aixd queda reflectit en la historia del constitucionalisme espanyol, mentre que el
Concordat, que és el pacte que garanteix I’intercanvi de privilegis entre I’Església i I’Estat, es
converteix en una norma que pot competir amb les constitucions i planteja una i una altra
vegada conflictes insolubles.?

2 El Concordat que compreén tot el segle XIX i també la primera meitat del XX és de 1851. Es tracta d'un concordat
classic, d'intercanvi de privilegis, complet i que significa el reconeixement de la monarquia enfront de la pretensid
carlista, teoricament la monarquia «catolica»; a canvi, consolida les disposicions secularitzadores i fixa la dotacid
economica per a I'Església. Introdueix la declaracid de confessionalitat seglient: «La religié catolica, apostolica i
romana, que, amb exclusié de qualsevol altre culte, continua sent I'inica de la nacié espanyola, es conservara sempre
en els dominis de SM Catdlica, amb tots els drets i les prerrogatives de qué ha de gaudir segons la Llei de Déu i els
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Des d’aquesta Optica s’ha de veure la historia constitucional espanyola, en la qual
s’aprecien diverses fases. Des de la Constitucié de Cadis, I’art. 11 de la qual introdueix una
forta declaracio de confessionalitat doctrinal i exclou I’exercici d’altres cultes diferents de
Ioficial,® comenca un cami que va avancant lentament cap a la irrupcié de la llibertat religiosa
en el nostre dret constitucional. Aquesta incorporacié es produeix en la Constitucié de 1869
que, després d’una forta discussid, trenca per primera vegada amb la confessionalitat excloent,
encara que manté per a la religié majoritaria el suport financer ptblic.*

Amb tot, el sistema en conjunt troba la seva fita fonamental en la Constituci6 de 1876,
perqué ni les posicions liberals s’acomoden amb el que disposa la Constitucié de Cadis ni la
societat espanyola, com va quedar palés, estava tan a prop de la incorporacio de les llibertats
formals com va voler, per exemple, el projecte constitucional de la | Republica.

El model de la monarquia restaurada, que reflecteix la Constitucié de 1876, és
probablement el més coherent amb la situacié de la societat espanyola i amb el paper que la
religié exerceix en la vida social. Perque, efectivament, a aquestes altures del segle I’element
religiés ja és un component fonamental de la cohesid politica un cop que la idea nacional
s’instal-la en la identificacid de I’Església espanyola amb els sectors antiregalistes i antiliberals
en un llarg cami que acaba en el nacionalcatolicisme.

D’altra banda, no es pot sospitar que la societat espanyola hagués aconseguit en I’altim
terc del segle XIX un alt grau de secularitzacid, que cal entendre com la conquesta d’un grau
substantiu d’independéncia respecte a les doctrines religioses.® En qualssevol dels ambits que
poden servir de banc de proves del grau de secularitzacié social aconseguit s’observa que encara
esta molt lluny la meta del cami que s’empren en el primer ter¢ del segle. Aixi succeeix en el
camp de la llibertat d’expressio, de I’ensenyament, del dret d’associacié o de la introduccio6 de
la llibertat religiosa en general” i també en la tutela penal de la religié® o en la recepcié del
matrimoni civil.®

sagrats Canons» (art. 1). D'aqui deriven conseqiiéncies sobre I'ensenyament, dotacié econdomica i d’altres. Vid. J.
Pérez Alhama: La Iglesia y el Estado espafiol, Madrid, 1967.

% La Constituci6 de Cadis introdueix, com és sabut, la llibertat de premsa, I'abolicié de les senyories i la supressi6 de
la Inquisici6. No obstant aix0, I’art. 12 és una mostra de confessionalitat doctrinal i excloent que pot competir
perfectament amb la que s'expressa en la nota anterior: «La religio de la Naci6 espanyola és i sera perpétuament la
catolica, apostolica, romana, Unica veritable. La Nacid la protegeix per lleis savies i justes i prohibeix I'exercici de
qualsevol altrax». Cal tenir en compte que un terc dels diputats a Cadis eren eclesiastics.

# Juntament amb la qliestié de la monarquia, la Ilibertat de cultes va ser el gran problema de la Constitucié. Cfr. M.
Fernandez Almagro: Historia politica de la Espafia contemporanea. 1868/1885, vol. 1, Madrid, 1968, pag. 46.
Observeu l'artifici a través del qual apareix per primera vegada la llibertat religiosa en el dret constitucional espanyol:
«La Naci6 s'obliga a mantenir el culte i els ministres de la religi6 catolica. L'exercici public o privat de qualsevol altre
culte queda garantit a tots els estrangers residents a Espanya, sense més limitacions que les regles generals de la
moral i del dret. Si alguns espanyols professessin una altra religio diferent de la catolica, és aplicable a aquests tot el
que disposa el paragraf anterior» (art. 21). Vid. P. A. Perlado: La La libertad religiosa en las constituyentes del 69,
Pamplona, 1970.

% Vid. J. Alvarez Junco: Mater dolorosa. La idea de Espafia en el siglo XIX, Madrid, 2001, especialment pag. 336.
®Vid. A. Fernandez-Coronado: El proceso de secularizacion del matrimonio, Madrid, 2004, pag. 11-15.

7 Vid. des d'aquesta perspectiva metodologica els estudis de M. C. Llamazares Calzadilla: «Secularizacién y libertad
de expresion en Espafia»; A. Castro Jover: «Secularizacion y asociacionismo religioso en la primera mitad del siglo
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Per aquesta ra0, el régim de tolerancia religiosa, el model intermedi que implanta la
Constitucié de 1876, és el més durador, fins ara, dels models constitucionals.’® El sistema té
dues referencies fonamentals: el manteniment de la confessionalitat catolica i I’admissié
expressa, com a simplement tolerat, de I’exercici privat, que no public, de la resta de cultes. Per
aixo es pot definir com un model de tolerancia religiosa i de llibertat limitada. EI model va
tenir exit, certament, perque va dirigir la politica religiosa fins a 1978, amb el curt parentesi
republica, de manera que constitueix el nucli del que es podria entendre com a régim
especificament espanyol de relacié Església-Estat, sistema propi i especific, en un moment en
qué els estats europeus van fer la seva opci6 particular.™*

La Il Republica va intentar un cami nou. En esséncia, la pretensio republicana era la
secularitzacié d’una societat profundament impregnada de clericalisme. Va intentar trasplantar
el model alemany, encara que va acabar dissenyant un sistema peculiar, més inclinat al frances,
de separacié entre Església i Estat en quée la llibertat de consciéncia constituia el nucli
fonamental. Per0 va tenir lloc un xoc inevitable, perqué el nou regim politic no va trobar una
altra manera d’enfrontar el problema de la influéncia social de I’Església que el cami de la
limitacidé de la seva activitat pablica. Aixi, al costat de la legislacié que va introduir llibertats
historiques, va emetre un conjunt de disposicions que van inclinar el model cap a un sistema
limitador de la llibertat de I’exercici dels cultes.*? Si la Constitucié de 1876 només va tolerar els
cultes no oficials, la Constituci6 de 1931 Unicament va tolerar la religid confessada
tradicionalment per I’Estat. Aquestes limitacions pressionen la llibertat de cultes i per aquesta
via la llibertat de consciéncia, aixi que el régim republica és un sistema reactiu més proper al
laicisme que a la neutralitat.’* Després es tornara sobre aquesta idea quan es tracti de qualificar
el regim vigent.

La qliestié religiosa va ser determinant per a I’esclat de la guerra civil. L’intent
republica va quedar relegat a un simple parentesi historic mentre que el franquisme es va aplicar

XIX»; J. M. Contreras Mazario: «Secularizacion y legislacién estatal en materia de libertad religiosa», tots ells a
Estado y religion. Proceso de secularizacién y laicidad. Homenaje a Don Fernando de los Rios (ed. de D.
Llamazares), Madrid, 2001.

8 Vid. A. Fernadndez-Coronado: «La tutela penal de la libertad religiosa», a Anuario de derecho eclesiastico del
Estado, Il (1986), pag. 17 i seg.; i F. Santamaria: El proceso de secularizacion y la proteccion penal de la libertad de
conciencia, Valladolid, 2001.

® A. Fernandez-Coronado: El proceso de secularizacion del matrimonio, cit.

10 Art. 11. «La religié catolica, apostolica, romana, és la de I'Estat. La Naci6 s'obliga a mantenir el culte. Ningt no
sera molestat al territori espanyol per les seves opinions religioses ni per I'exercici del seu respectiu culte, llevat del
respecte a causa de la moral cristiana. No es permetran, pero, altres cerimonies ni manifestacions pabliques que les de
la religio de I'Estat». El text és fruit d'un compromis politic aconseguit a partir de grans tensions entre el Vatica i els
sectors conservadors espanyols que donen suport a la tornada a la situacié anterior a 1868 i els moviments liberals
que ja reben el suport d’organs d'expressié organitzats. Vid. W. J. Callahan: La Iglesia catolica en Espafia (1875-
2002), Barcelona, 1998, pag. 33 i seg. Per a la seva contextualitzaci6 amb la doctrina pontificia, vid. G. Suarez
Pertierra: «La recuperacion del modelo constitucional. La cuestion religiosa a los veinticinco afios de la
Constitucion», a Laicidad y libertades. Escritos juridicos, niam. 2 (2002), especialment pag. 316 i seg.

1 E| regim francés es defineix per la Llei de separacié de 1905.

12 |_a meva posici6 queda expressada a «El laicismo de la Constitucién republicana», a Estado y religion. Proceso de
secularizacién y laicidad..., cit., pag. 57 i seg.

%3 Ibid., pag. 83.
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rapidament, alhora que deixava sense efecte la legislacié republicana en matéria de llibertats, a
recuperar la vella confessionalitat catolica que penetrava amb una forca renovada.

El régim autoritari torna a recolzar en I’Església catolica, que durant gairebé tot el
franquisme funciona com un element que aglutina la unitat nacional. Les «lleis fonamentals»
tornen al sistema que la Constitucid de la monarquia restaurada havia implantat: confessionalitat
més tolerancia, que es reforca amb un veritable entramat concordatari.** EI Concordat de 1953
se situa en la linia dels grans concordats conclosos amb els régims autoritaris durant el primer
terc del segle XX*° i expressa, com el gran Concordat del segle anterior ho havia fet respecte a
la monarquia isabelina enfront de la pretensio carlista, el reconeixement internacional del régim
franquista per part de la Santa Seu. El joc combinat de la confessionalitat concordataria amb la
declaracio reiterada de les «lleis fonamentals» produeix un sistema politic extraordinariament
rigid i penetrat per la doctrina religiosa, en qué la confusié de planols és habitual.*®

Les relacions entre el franquisme i I’Església catdlica no van ser sempre senzilles,”
pero I’entramat d’interessos mutus va mantenir la situacio, fins que es produeix una de les grans
paradoxes que se solen donar en la relacié Església-Estat.

Durant els anys seixanta penetra un fort moviment de reaccié social. Afecta el régim
autoritari i també afecta I’Església catolica. EI Concili Vatica Il reacciona enfront de la
confessionalitat de I’Estat com a instrument de relacio i, sense plantejar una revolucié doctrinal,
inverteix el tractament del problema reclamant la independéncia del poder civil i la separacio
entre religio i estructures politiques. Aixi doncs, es dona la gran paradoxa que la mateixa religié
confessada per I’Estat, en la qual s’ha obligat ell mateix a inspirar la seva legislacid, reclama de
I’Estat un canvi de plantejament.

El régim politic espanyol, obligat a seguir la doctrina de la religié oficial, no es resigna,
pero. La unitat religiosa continua sent un valuos element vertebrador de la unitat politica. De tal
manera que, vist que no queda més remei que atendre els requeriments de I’Església, es
produeix un moviment de canvi cosmétic en la legislacié que no és altra cosa que una
resisténcia aferrissada per impedir la irrupcié del pluralisme religids. Es redacta, per fi, I’any
1967 una anomenada Llei de llibertat religiosa que és una mena d’estatut de no catolics i que
declara sense cap artifici que la Ilibertat religiosa, nova en el nostre dret, ha de ser compatible
amb la confessionalitat de sempre. Es reforma el Fuero de los Espafioles per integrar-hi la
llibertat religiosa, perd roman vigent la confessionalitat. Cal advertir que la reforma va ser

1 El Fuero de los Espafioles, de 1946, trasllada practicament a la lletra I’article corresponent de la Constitucié de
1876. L'Acord sobre la manera d'exercici del Privilegi de presentaci6 entre el Govern espanyol i la Santa Seu, conclos
en 1941 i, per tant, molt poc després del final de la guerra civil, declara la vigencia dels primers articles del
Concordat de 1851, mentre que el Concordat del franquisme, de 1953, renova la declaracié de confessionalitat: «La
religié catolica, apostolica, romana continua sent I'nica de la Nacid espanyola i gaudira dels drets i de les
prerrogatives que li corresponen de conformitat amb la Llei divina i el dret canonic» (art. ).

15 Com el Concordat amb Italia de 1929 o el Concordat amb el Reich alemany de 1933.

18 Observeu el tenor de la Llei de principis del Movimiento Nacional, de 1958: «La Nacién espafiola considera como
timbre de honor el acatamiento de la Ley de Dios segun la doctrina de la Santa Iglesia catdlica, apostdlica y
romana, Unica verdadera y fe inseparable de la conciencia nacional, que inspirara su legislacion» (principi I1).
17vid. J. M. Pifiol: La transicién democratica de la Iglesia catélica espafiola, Madrid, 1999.
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informada favorablement per la Conferencia episcopal, atés que la doctrina del Concili va tenir
molta resisténcia entre els sectors dominants de la jerarquia espanyola.'®

Aquesta és la situacio a les portes de la reforma politica. EI complex concordatari, que
donava forma directament a la confessionalitat, entra en crisi amb la integracié de les noves
sensibilitats i ja des del final dels anys seixanta pren forma un moviment de revisié del sistema
que s’aguditza en els moments de crisi de la relacio Església-Estat que es produeixen al final del
franquisme.

La reforma concordataria no arrenca, pero, fins a 1976, en qué es conclou un acord que
té com a nucli la rendncia als seus privilegis més significatius per cadascuna de les parts: I’Estat
renuncia a la intervencié en el nomenament de bisbes i I’Església als privilegis processals dels
clergues.” Alhora, s’assumeix el compromis d’emprendre I’elaboracié d’uns acords sobre
matéries concretes que substitueixin gradualment les disposicions corresponents d’un Concordat
que encara és en vigor sobre la base que en I’ordenament «ha d’haver-hi normes que siguin
adequades al fet que la majoria del poble espanyol professa la religié catolica».”

El cami per a la revisié queda, doncs, buidat i certament s’emprén amb rapidesa. El
Govern entén que el compromis de confessionalitat ha de quedar sense efecte al més aviat
millor,?! mentre que I’Església té interés a deixar establertes com més aviat les bases de la seva
nova relaci6 amb I’Estat. El resultat és que corren en paral-lel el procés de negociacid
concordataria i el procés d’elaboracié constitucional, de manera que hi ha la possibilitat de
realitzar préstecs entre un i un altre i que un i un altre es condicionen. Al final, quatre acords
concordataris, elaborats en paral-lel a la Constitucio i, per tant, materialment anteriors, esperen a
la conclusié de la norma fonamental, el 28 de desembre de 1978, per rebre cobertura formal
mitjancant la seva promulgacid els primers dies de I’any segiient.?

3. Un model propi

Quan els constituents s’enfronten amb la vella qliestid religiosa es troben amb un conjunt de
dificultats que, per cert, fan encara més valuosa la solucié adoptada.

'8 Ibid., pag. 205 i seg. Vid. G. Suarez Pertierra: Libertad religiosa y confesionalidad en el ordenamiento juridico
espafiol, cit.

19 Acord entre la Santa Seu i I'Estat espanyol de 28 de juliol de 1976, BOE de 19 d'agost.

2 |bid., preambul.

2L Aixi queda palés en les discussions parlamentaries, on es planteja la conveniéncia de suspendre les converses
adrecades a la conclusi6 de nous acords fins que «no quedin definits en la Constitucio [...] els principis que han de
regir les relacions entre I'Estat i les esglésies» (Proposicié no de Llei del PSOE, de 27 de setembre de 1977). Amb tot,
el Govern entén que cal complir el compromis contret en I'Acord de 1976, pero, sobretot, que ha de quedar buidat el
compromis de confessionalitat que contenia el Concordat de 1953 i que considera vigent. Vid. les referéncies a
I'expedient a G. Suarez Pertierra: La recuperacion del modelo constitucional..., cit., pag. 339-340, n. 668 i seg.

22 Es tracta de quatre acords de data 3 de gener de 1979, que substitueixen el Concordat global: sobre assumptes
juridics, sobre ensenyament i assumptes culturals, sobre assisténcia religiosa a les forces armades i servei militar de
clergues i religiosos i sobre assumptes economics, respectivament. Ratificats el 4 de desembre de 1979, BOE de 15
de desembre.
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En primer lloc, no hi ha referéncia historica aplicable. Efectivament, ni la
confessionalitat doctrinal és compatible amb la llibertat religiosa ni tan sols el que s’ha suggerit
com el model més propi de la historia constitucional espanyola, el de tolerancia religiosa, es pot
adaptar al pluralisme. Tampoc no serveix el model inclinat al laicisme de la Il Republica. Cal
dissenyar, per tant, un sistema nou.

En segon lloc, la historia deixa en heréncia un ancoratge concordatari que ha predefinit
unes linies de forca per al tractament de les relaciones dels poders publics amb I’antiga religio
oficial. Aixi doncs, qualsevol soluci6 que es pogués arbitrar hauria de tenir en compte els
compromisos adquirits.

D’altra banda, els legisladors constitucionals necessiten equilibrar dos elements decisius
en el procés: la superacid del sistema autoritari amb la incorporacié de les llibertats i la
necessitat de sustentar el resultat sobre un ampli suport social. Aquest plantejament pren forma,
pel que fa al problema que ens ocupa, a I’hora de definir un model de pluralisme religiés que
eviti curosament el problema que concentra la pressié social des dels sectors eclesiastics: tornar
al sistema de la Constituci6 de 1931, ja que és I’Gnic model de separacié Església-Estat que ha
conegut la historia d’Espanya.

Finalment, no és possible trasplantar models especifics d’altres paisos dotats de
sistemes democratics de convivéncia. Es obvi que han estat tinguts en compte els més
paradigmatics, perqué en el conjunt de la regulaci6 es poden rastrejar els préstecs
constitucionals de les constitucions alemanya i italiana, pero ni els sistemes de dret comparat es
poden traslladar linealment ni cap d’ells es correspon amb la historia constitucional ni amb la
realitat social espanyoles, ni tampoc amb la pretensié reformadora del regim que s’obre a
Espanya amb I’arribada de la democracia.

En consequéncia, la Constitucié de 1978 opta per un model propi, nou, que no es
correspon amb els precedents, i complex, perqué és el producte final d’un conjunt de tensions
que ha hagut de resoldre. Aixd explica el cami, al seu torn complicat, de la relacié de I’Estat
amb el fenomen religios durant els gairebé trenta anys de vigéncia constitucional. | també que el
resultat hagi de tenir en compte com a criteri obligat d’interpretacid la idea de consens, sense la
qual, tant en aquesta qliestio constitucional com en d’altres, no és possible entendre la regulacié
constitucional.

4. El sistema constitucional
La doctrina sol enfrontar el model construit per la Constitucié mitjancant I’expressié dels seus

principis rectors. Des d’aquesta perspectiva, s’acostuma a destacar alguns elements que
funcionen com a veritables fonaments del sistema.?® Procurant integrar el conjunt de claus

28 per P. J. Viladrich i J. Ferrer son els principis de Ilibertat religiosa, laicitat de I'Estat, igualtat religiosa davant la llei
i cooperaci6 entre I'Estat i les confessions religioses. Vid. DA: Derecho eclesiastico del Estado espafiol (coord. R.
Navarro Valls), Pamplona, 1993 (3a ed.). Per a D. LIamazares son els principis de llibertat de consciéncia, igualtat en
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constitucionals, tant si se situen en la base del sistema com si no, considero que els elements
fonamentals que conformen la solucié constitucional son els seguents:

1r) Introducci6 de la llibertat ideologica, religiosa i de culte. L’art. 16.1 incorpora d’una
manera integral la que s’ha anomenat la primera de les llibertats. Es garanteix aquesta llibertat
als individus i a les comunitats, és a dir, al subjecte individual i al subjecte col-lectiu, i se li
assigna com a unic limit possible el que afecta els drets fonamentals en general: I’ordre public
protegit per la llei.** Em sembla convenient destacar dues qiiestions per a I’argument general
d’aquest estudi:

a) La formulacid, encara que especifica en el nostre sistema, és en la consideracié de la
doctrina un trasllat de la llibertat de pensament, consciencia i religié de la Declaracié universal
de drets humans i altres textos internacionals i, segons doctrina del Tribunal Constitucional,
constitueix un sol dret que rep proteccid reforcada.”

L’expressio constitucional, vista des d’ambdues vessants, és a dir, des de la perspectiva
de les declaracions internacionals i tenint en compte la jurisprudencia constitucional, es pot
considerar que engloba la llibertat ideologica i la llibertat religiosa, de manera que la segona
conforma una espécie de la primera.?® Si aix0 és aixi, I’art. 16.1 de la Constitucié integra amb
I’esmentada proteccio reforcada dos planols diferents, del qual el religiés no és sind una
especificacio. Aixo té consequencies importants, perqué el legislador constituent assigna a la
llibertat religiosa uns continguts de dret especial que tindran reflex en la legislacié ordinaria,
tant unilateral de I’Estat, com convencional.

b) Precisament en relacié amb el dret especial per al factor religios, es presenta un
problema seri6s relatiu a I’adquisicié de la personalitat juridica per part de les entitats religioses.
La Llei organica de Ilibertat religiosa preveu un sistema basat en la inscripcio registral.?” Si bé la
Llei apunta a una operacio de simple constatacio per part de I’encarregat del registre, la practica
administrativa, per0, ha anat derivant cap a I’exigencia d’uns requisits determinats que
converteixen la qualificacio registral en un veritable instrument d’atribucié de drets, qliestié per
a la qual no hi ha una habilitacié constitucional suficient i que torna discrecional una practica
que hauria de ser simplement declarativa. Aquesta practica haura de ser revisada, perqué el
Tribunal Constitucional ja ha establert clarament que I’accié del registre és merament de
constatacio i que s’ha de limitar a comprovar que I’entitat que sol-licita la seva inscripcidé no

la llibertat, pluralisme i tolerancia, laicitat de I'Estat, participacid i cooperacio. Vid. Derecho de la libertad de
conciencia..., Cit.

24 Concretat per I'art 3.1 de la Llei organica 7/1980, de 5 de juliol, reguladora de la llibertat religiosa, BOE de 24 de
juliol.

% Vid. D. Llamazares: Derecho de la libertad de conciencia. | Libertad de conciencia y laicidad, Madrid, 2002 (2a
ed.), pag. 281; J. A. Souto: «Libertad religiosa y de creencias», a Estado y religion en la Constitucion espafiola y en
la Constitucion europea, cit., pag. 1.

2% v/id. D. Llamazares: Derecho de la libertad de conciencia..., cit., pag. 278 i seg.

27 Art. 5; Reial decret 142/1981, de 9 de gener, sobre organitzacio i funcionament del registre d'entitats religioses,
BOE de 31 de gener. Vid., entre I'amplia bibliografia, B. Souto Galvan: El reconocimiento estatal de las confesiones
religiosas, Madrid, 2000; A. Seglers: «La inscripcion registral de las confesiones religiosas: analisis de los requisitos
legales», a Revista de Administracion Pablica, nim. 163 (2004), pag. 311 i seg.
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esta inclosa en les causes d’exclusié que la mateixa Llei preveu i que no es troba afectada per la
limitaci6 de I’ordre public.?®

2n) El plantejament de la llibertat de consciencia esta lligat intimament al principi
d’igualtat que incorpora I’art. 14 de la Constituci6 com a portic del tractament dels drets
fonamentals. Des del punt de vista que interessa en aquest escrit convé destacar que el principi
d’igualtat és inescindible de la llibertat, en la seva configuracié historica i en la seva
consideracio constitucional, fins al punt que pot ser considerat com el dret a la llibertat igual en
la titularitat i en I’exercici dels drets fonamentals.® Aquest plantejament té conseqiiéncies
especialment importants, que després es diran, amb vista al tractament de les confessions
religioses per I’ordenament.

3r) L’apartat 3 de I’art. 16 planteja més problemes i és la clau del model. Integra els
elements seglients: a): la declaracié «cap confessio no tindra caracter estatal»; b) el mandat als
poders publics de tenir «en compte les creences religioses de la societat espanyola», i c) la
consequiencia de cooperacio: «mantindran les conseglients relacions de cooperacié amb
I’Església catolica i les altres confessions».

Alguna doctrina ha considerat que estem enfront d’un model de tractament positiu del
factor religids,®® de manera que cal entendre que el sistema exclou no només la tan temuda
hostilitat que va planar sobre el procés d’elaboracié del text constitucional per referéncia a la
Constitucio6 de 1931, sin6 també, fins i tot, la simple indiferéncia. Aquesta consideracio positiva
és producte justament del principi de cooperacid i constitueix una de les seves consequéncies
fonamentals.** Sobre aquesta base, s’ha arribat a afirmar que el que defineix el sistema
constitucional és justament la idea de cooperacio, més que no pas la llibertat religiosa i la
laicitat.®

Al contrari, altres autors plantegen una interpretacié del mandat constitucional amb
suport en un tractament global del problema. En aquest sentit, la Constitucid recull en el suposit
un refor¢ del mandat material inclos en I’art. 9.2, en virtut del qual els poders pablics han de
promoure les condicions perque la llibertat i la igualtat siguin efectives i treure els obstacles que
s’hi oposin. La cooperacio, per tant, és una conseqiiéncia obligada de la llibertat religiosa dels
individus, que han de tenir preparats els canals necessaris per realitzar el seu dret personal.*

28 Senténcia del Tribunal Constitucional 46/2001, de 18 de juliol, especialment FJ 8-11.

2 vid. D. Llamazares: Derecho de la libertad de conciencia..., cit., pag. 301 i seg.

% Aixi P. J. Viladrich i J. Ferrer: «Los principios informadores del Derecho eclesiastico espafiol», a DA: Derecho
eclesiastico del Estado espafiol, cit., pag. 216 i seg. També A. Ollero: Espafia, ¢un Estado laico? La libertad
religiosa en perspectiva constitucional, Madrid, 2005, pag. 41 i seg. M. Ldpez Alarcon: «Relevancia especifica del
factor social religioso», a Las relaciones entre la Iglesia y el estado. Estudios en memoria del profesor Pedro
Lombardia, Madrid, 1989, pag. 465 i seg.

%1 vid. J. M. Torrén: «Transicién democratica y libertad religiosa en Espafia», a Persona y Derecho, nim. 53 (2005),
pag. 199 i seg.

32 Aixi A. Bernardez: La cuestion religiosa en la Constitucién espafiola, Sevilla, 2000, pag. 77.

% vVid. D. Llamazares: «Libertad religiosa y de culto», a Los derechos fundamentales y libertades ptblicas. XII
Jornadas de estudio, I, Madrid, 1992, pag. 341 i seg.; J. A. Souto: «Analisis critico de la Ley de libertad religiosa», a
Laicidad y libertades. Escritos juridicos, nim. 0 (2000) pag. 53.
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Des d’aquesta perspectiva, la referéncia constitucional a la cooperacié ha de ser
interpretada com un mandat efectiu als poders publics adrecat a la promoci6 i la tutela del dret
de llibertat religiosa dels individus. En aquest sentit, depen directament de la formulacié
especifica del dret de llibertat religiosa que conté I’art. 16.1 de la Constitucié® i només té sentit,
a risc d’incorrer ell mateix en inconstitucionalitat,®® si esta subjecte en el seu desplegament als
parametres fonamentals que son la base del sistema: la llibertat religiosa, la igualtat, la
neutralitat i la separacio.

En qualsevol cas, el model constitucional que s’estableix en aquest suposit és un model
conflictiu. Aixo és aixi perque, en primer lloc, empara residus confessionals. En aquest sentit, és
possible rastrejar en el sistema disposicions vigents, generalment d’ambit concordat, en les
quals es poden trobar vestigis de caracter confessional®® o bé regulacions que son dificils
d’encaixar en els plantejaments constitucionals de llibertat, igualtat, separacid, neutralitat de
I’Estat o autonomia de les confessions religioses.*’

D’altra banda, la regulaci6 constitucional té el merit indubtable d’establir un disseny al
qual es poden incorporar les diferents sensibilitats politiques i socials. Perod, alhora, empara
posicions ambigiies que permeten interpretacions per part dels sectors confessionals
afavoridores d’una opcid determinada i, fins i tot, la possibilitat que I’Estat ofereixi solucions
comodes que freguen la legalitat constitucional.®® Aquests perills eren sense dubte evidents en el
context de I’aprovacié de la Constituci6,* perd la historia demostra que sén més urgents a
mesura que el moment constitucional s’allunya en el temps i perden tensié les solucions basades
en el consens.

3 Encara que amb un plantejament divers del que aqui es defensa pel que fa a la consideracié del dret de llibertat
religiosa, per J. M. Porras Ramirez el principi de llibertat religiosa té una forca tal en el plantejament constitucional
que es converteix en la referéncia principal de tot el sistema i, per descomptat, de la cooperacid. Vegeu Libertad
religiosa, laicidad y cooperacion con las confesiones en el Estado democratico de Derecho, Navarra, 2006,
especialment pag. 107 i seg.

% Es la hipotesi que avanga J. R. Polo Sabau: «La concepcién dogmética del articulo 16.3 de la Constitucién.
Reflexiones sobre la pervivencia del formalismo en la hermenéutica constitucional», a Foro. Revista de Ciencias
Sociales y Juridicas, nim. 1 (2005), especialment pag. 225.

% Aixi es poden entendre els continguts del Conveni de 5 d'abril de 1962 sobre universitats de I'Església catolica
(BOE de 20 de juliol de 1962).

87 Aixi, determinades disposicions dels Acords concordataris de 1979 en matéria d'assistencia religiosa, nomenament
de dignitats eclesiastiques, registres i arxius, ensenyament, régim pressupostari i régim tributari. Vid. el recorregut
dels Acords que duu a terme des d'aquesta perspectiva P. Pardo Prieto: «Laicidad y Acuerdos vigentes con la Iglesia
catélica», a Laicidad y Libertades. Escritos juridicos, nam. 5 (2005-1), pag. 317 i seg.

% Es paradigmatic el cas de I'ensenyament de la religié en el joc combinat Constitucié - Acord sobre ensenyament i
assumptes culturals. L’ambigtitat constitucional afavoreix una interpretacio de I'Acord que galvanitza el concepte de
religié com a assignatura «equiparada a les disciplines fonamentals», incorporant una alternativa i I'avaluacio, quan,
segons el meu criteri, no nomeés I'Acord no ho exigeix, siné que la Constitucié no permet interpretar-ho en aquesta
via. El mateix succeeix quan I'Estat admet un tractament determinat de la figura dels professors de religio que entra
en conflicte amb la garantia dels drets fonamentals.

% Ja va ser denunciat, com a tal perill, el 1980. Vid. D. Llamazares i G. Suarez Pertierra: «El fenémeno religioso en la
nueva Constitucion espafiola. Bases de su tratamiento juridico», a Revista de la Facultad de Derecho de la
Universidad Complutense, nim. 61 (1980), pag. 7 i seg.
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5. Les claus del model

Segons el meu criteri, les claus del model constitucional que s’acaba d’exposar pel que fa a la
qualificaci6 de la relaci6 de I’Estat amb el fenomen religios son dues:

1a) Es un sistema de laicitat.

Es tracta, certament, d’una afirmaci6 controvertida des de diferents angles. Per alguna
doctrina, la preséncia constitucional implicita de la laicitat només tracta de marcar un limit per a
la ignorancia o indiferéncia de I’Estat respecte a les creences de la societat.”” Altres autors
consideren que més val deixar de parlar de laicitat, que és una expressi6 anacronica.** Fins i tot
es defensa la idea segons la qual el régim constitucional és tan especific que resulta més adequat
qualificar-lo com un sistema d’aconfessionalitat.*

La Constitucié no parla de laicitat en I’art. 16.3, primer incis: «cap confessié no tindra
caracter estatal». El plantejament reacciona sens dubte enfront del sistema historic de
confessionalitat i pretén establir la relacié entre I’Estat i les confessions religioses sobre una
base nova. No obstant aix0, la formula és incorrecta tecnicament, perqué, d’una banda, la
declaracié no adopta la perspectiva de I’Estat, sin6 la de les confessions religioses,*® mentre que,
d’una altra, té la seva referéncia en un model que no és el propi de la confessionalitat, siné d’un
sistema d’estatalitat o d’Església d’Estat que mai no s’ha donat en la tradici6 llatina.**

En qualsevol cas, no és dificil trobar una explicacié per a la solucié constitucional. Es
tracta, precisament, d’evitar una declaracié de no confessionalitat propera al que la Constitucio
de 1931 va disposar pel que fa al cas.”> Quan el primer esborrany de la Constituci6 preveia en
I’article 3 aquesta declaracié amb I’expressidé «I’Estat espanyol no és confessional», es va
aixecar una forta polémica en alguns sectors socials i de I’Església catdlica. Es busca, doncs,
una formula de compromis, que ja apareix en I’Avantprojecte constitucional i que obviament
apunta a la superacié del vell sistema.

No hi ha, doncs, oposicié entre no confessionalitat i no estatalitat en el suposit
constitucional, encara que I’expressié s’empri en termes no gaire técnics.

40 vid. 1. Molano: «La laicidad del Estado en la Constitucion espafiola», a Anuario de derecho eclesiastico del
Estado, Il (1986), pag. 252.

4 Cfr. J. A. Souto: «La laicidad en la Constitucién de 1978», a Estado y religién. Proceso de secularizacion y
laicidad, cit., pag. 226; i perque I'ambit de les creences i conviccions correspon a la societat i no a I'Estat, mentre que
quan I'Estat incorpora la idea de laicitat adopta sempre, si més no, una posici6 limitadora de la llibertat religiosa. Vid.
del mateix autor: «Veinticinco afios de cuestion religiosa y su solucidn constitucional», a Revista de Derecho
Politico, nim. 58-59 (2003-2004), pag. 182.

2 Es l'opini6 de D. Espin, L. Lépez Guerra et al.: Derecho constitucional. I. El ordenamiento constitucional.
Derechos y deberes de los ciudadanos, Valencia, 1994 (2a ed.), pag. 205.

*vid. J. A. Souto: «Analisis critico de la Ley de Libertad Religiosa, cit., pag. 50-51.

# D. Llamazares i G. Suarez Pertierra: <El fenémeno religioso en la nueva Constitucion espafiola...», cit., pag. 15-16.
% Vid. J. Pérez-Llantada: «La dialéctica Estado-religion ante el momento constitucional», a Lecturas sobre la
Constitucion espafiola (ed. de T. R. Fernandez), I, Madrid, 1978, pag. 138.
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Tampoc no n’hi ha entre aconfessionalitat i laicitat. L expressié constitucional tampoc
no és correcta, per incompleta, des d’aquesta perspectiva. Esta apuntant més substantivament
només un dels components classics del concepte de laicitat: la separacié entre I’Estat i
I’Església. Perd és més incorrecte encara subjectar el plantejament constitucional a un model de
separacio sense neutralitat (se suposa que aixo seria la aconfessionalitat), perqué ni és bo definir
un model en negatiu ni tampoc és possible aillar el criteri d’altres principis constitucionals als
quals el sistema, segons s’ha dit, s’ha d’acomodar. Perqué, efectivament, la llibertat de
consciéncia i la igualtat sén elements primaris en el plantejament constitucional que exigeixen
de I’Estat, a més d’una posicio activa en la promoci6 dels drets, la neutralitat enfront d’idees,
creences i conviccions.

El problema de fons és que tot el punt 3 de I’art. 16 és fruit d’una preocupacié que té
com a objectiu superar la vella questid religiosa, tan problematica en la historia espanyola, i de
mirar d’evitar possibles conflictes. Des d’aquest punt de vista, no es tracta tant d’incloure un
aspecte que tanca el model constitucional en un sol precepte, I’art. 16, sind de matisar el
tractament del fet religios dins d’un precepte que pren com a referéncia un plantejament més
general. Aixi, la idea de cooperacid, com s’ha dit, referma per a I’ambit de les idees religioses el
gue és un plantejament general respecte a idees i conviccions en el conjunt constitucional i,
especialment, en el joc combinat dels art. 16 i 9.2. Igualment, la clausula d’aconfessionalitat
d’aquest precepte cobra sentit si es refereix a la preocupacio per separar I’Estat de I’Església,
mentre que preocupa menys al constituent la declaracié de neutralitat ideoldgica i religiosa, que
té diversos suports constitucionals. En definitiva, no cal perdre de vista que el supdsit tan tractat
en conjunt és un precipitat de diverses linies que han de confluir en la regulacié d’un fenomen
complex i sotmes a tensions multiples. Per aquesta rad integra un principi organitzatiu de I’Estat
com és el de separaci6 en un contingut que s’obre amb la incorporacié d’un dret fonamental.

En qualsevol cas, el Tribunal Constitucional ha aclarit el problema. Tot just quan inicia
el seu funcionament I’alt tribunal fa servir les expressions «aconfessionalitat» i «no
confessionalitat»,*® que entén referides a un plantejament que supera la regulacié anterior a la
Constitucio i, singularment, el que preveu el Concordat de 1953. En tot cas, sempre considera
aquest plantejament com un dels principis fonamentals del sistema i sempre, també, amb el
contingut de separacid i de neutralitat que se li assigna tradicionalment. Pel Tribunal, des de
1981, el pluralisme, les llibertats i la aconfessionalitat son el fonament de la condicid
ideologicament neutral de totes les institucions de I’Estat, de manera que els principis esmentats
funcionen com a substrat del comportament de les institucions, perd també com una exigéncia
de la qual deriva I’actitud neutral dels poders publics.*’

La referencia a la laicitat apareix Ileument per primera vegada en un pronunciament de
I’any 1985% i a partir d’aqui es va decantant la doctrina jurisprudencial sobre neutralitat de
I’Estat i cooperacid.”® Des de I’any 2001 cal entendre que el concepte jurisprudencial de laicitat

8 Vid. STC 1/1981, de 26 de gener, i 5/1981, de 13 de febrer.

47vid. STC 5/1981, cit., FJ 9.

8 STC 19/1985, de 13 de febrer.

9 Vid. el meu estudi La laicidad en la Constitucién espafiola, cit., pag. 19 i seg.
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ja esta fixat en els seus elements fonamentals i identificat amb I’expressio constitucional del
primer incis de I’art. 16.3.%

2a) Es un sistema de laicitat més cooperacio.

Laicitat i cooperaci6 sén les claus del sistema. EI Tribunal Constitucional expressa una
linia argumental que té com a punt de partida totes dues vessants, interna i externa, de la
llibertat religiosa, que han d’estar protegides pel comportament neutral dels poders publics com
a exigéncia del pluralisme.®* El contingut de la llibertat religiosa, per tant, no s’esgota en la
proteccié de I’accid individual i col-lectiva enfront d’ingeréncies externes; els poders publics
han de garantir la possibilitat d’exercici extern del dret prestant una actitud positiva la
manifestacid de la qual és I’art. 16.3 de la Constitucid, que «tras formular una declaracion de
neutralidad [...] ordena a los poderes publicos mantener las consiguientes relaciones de
cooperacion [...].*

Sobre aquestes bases, els components fonamentals del plantejament en conjunt sén,
d’una banda, la separacio i la neutralitat. La primera s’entén com la garantia de la independéncia
mutua entre I’Estat i el fenomen religids, en el benentes que aixo significa autonomia de I’accid
publica respecte a les idees religioses,>® que en cap cas no poden quedar equiparades a I’Estat,>*
tant com autonomia de les confessions religioses garantida pel principi de no-intervencio.”

Quant al component de neutralitat, la conseqliencia més important és la imparcialitat
dels poders publics en relaci6 amb les conviccions, religioses o no, dels ciutadans.”® La
imparcialitat és una exigéncia del pluralisme ideoldgic i ha de ser entesa com una posicio activa
de I’Estat en la defensa dels valors que constitueixen la seva identitat, els valors socials i civils
que constitueixen el minim «&tic acollit pel dret».>’

El Tribunal fa un pas més introduint un nou enfocament en el concepte de laicitat: la
laicitat positiva.”® EI Tribunal sosté que pel que fa a la projeccié externa de la llibertat religiosa
els poders publics han de mantenir una actitud positiva, la qual té com a «expressid especial» la
cooperacio subsegiient al mandat de neutralitat i que ha d’estar qualificada per la distincié entre
fins religiosos i estatals, que no es poden confondre.>

50 STC 46/2001, de 15 de febrer, especialment FJ 4.

5L STC 177/1996, d’11 de novembre, FJ 9.

52 STC 46/2001, cit., FJ 4.

%% Els valors o criteris religiosos no es poden erigir en «pardmetros para medir la legitimidad o justicia de las normas
y actos de los poderes pablicos», STC 24/1984, de 13 de maig, FJ 1.

> STC 340/1993, FJ 4.

% STC 46/2001, cit.

% STC 5/1981, de 13 de febrer.

5" STC 62/1982, de 15 d'octubre.

%8 Fonamentalment, STC 46/2001, cit.

% La laicitat positiva «veda cualquier tipo de confusién entre fines religiosos y estatales», STC 46/2001, FJ 4; és
jurisprudencia constitucional reiterada des de la STC 24/1984, de 13 de maig.
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Des d’alguna perspectiva es podria entendre que aquest plantejament apunta a la ruptura
de la neutralitat constitucional. Al contrari, la neutralitat és una exigéncia constitucional del
pluralisme i el marc d’exercici dels drets fonamentals. La jurisprudéncia constitucional esta
incorporant un nou enfocament, producte del dinamisme en I’evolucié dels conceptes,® al
principi de laicitat. En aquest sentit, laicitat positiva equival a cooperacio o, el que és el mateix,
a I’actitud positiva dels poders publics per preparar les condicions socials que permetin el millor
desenvolupament possible dels drets de llibertat religiosa dels ciutadans. Per aquesta rad, el
Tribunal formula la seva doctrina fent servir la perspectiva «assistencial o prestacional» que
reflecteix I’art. 3.2 de la Llei organica de llibertat religiosa com una norma d’accié per als
poders publics, que és, al seu torn, una concreci6 del que disposa I’art. 9.2 de la Constituci6.®

La laicitat positiva constitueix, segons aquest criteri, una via d’actuacié per als poders
publics en la configuracio del programa de cooperar amb les confessions religioses. Els poders
publics tenen I’obligacié de cooperar segons el mandat constitucional, perd han de fer-ho
subjectant la seva actuaci6 a un conjunt de regles i canals que son, essencialment, els principis
constitucionals de referéncia: llibertat de consciéncia, igualtat i neutralitat. Per aquesta rad és
fonamental, segons el meu criteri, entendre la cooperacié positiva com una expressié de la
neutralitat activa de I’Estat, perd no com el principi fonamental del sistema ni tampoc
exactament com una expressié de neutralitat aséptica entre unié i separaci6,®* perqué la
cooperacié és un component evolucionat de la laicitat, respecte a la qual I’Estat no és
equidistant.

6. Les concrecions del model: el sistema de pactes

Aixi doncs, el sistema espanyol és un model de laicitat més cooperacio o, el que és el mateix,
de laicitat positiva. A la cooperacio respon la major part de la legalitat ordinaria durant el temps
de vigéncia de la Constituci6.®® Aixd és aixi especialment respecte al desplegament
constitucional més important, la Llei organica de llibertat religiosa, que constitueix una norma
de cooperacié que depén directament més aviat del mandat de cooperar del paragraf 3 del
suposit, més que no pas del principi de llibertat religiosa inclos en I’art. 16.1 de la Constitucio.

Aquest és el parametre de legalitat des del qual cal jutjar la regulacio dels instituts
concrets i, com a element de primer ordre, el complex pactici a través de la manera com
s’arbitra bona part del régim legal de les confessions a Espanya, perqué és aqui, sens perjudici
del que després es dira, on rau el nucli del problema.

8 Un «concepte paradoxal definit oportunament», diu J. M. Porras Ramirez: Libertad religiosa, laicidad y
cooperacion..., cit. pag. 189.

®LVid. FJ 4. STC 46/2001, cit.

82 vid. R. Navarro: «El principio de cooperacién y la laicidad del Estado», a Estado y religién en la Constitucién
espafiola y en la Constitucion europea, cit., pag. 32.

8 Aixi L. Prieto Sanchfs: «Religién y politica (a propésito del Estado laico)», a Persona y Derecho. Laicidad y
laicismo, nim. 53 (2005), pag. 122.
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Convé partir d’una idea principal: els acords amb les confessions religioses s6n un
element privilegiat de la cooperacid, perd no sén I’Gnica férmula possible per cooperar ni
tampoc una férmula obligada, com succeeix en el model italia.** Aixi doncs, el legislador pot
optar o no per regular mitjangant un pacte alguns ambits de la cooperacio.

En qualsevol cas, els pactes només es justifiquen si reuneixen unes caracteristiques
determinades:

a) En primer lloc, la necessitat o la conveniéncia per aconseguir la finalitat que el
sistema els assigna, és a dir, la contribucio al desenvolupament dels drets de llibertat religiosa
dels ciutadans. En aquest sentit, les possibilitats son molt amplies, ja que hi haura ocasions en
que la cooperacid sigui obligada per resoldre problemes que dificulten el lliure
desenvolupament dels drets i les llibertats en aquest ambit. En d’altres suposits, pero, la
cooperacié mitjancant el pacte pot respondre simplement a un model organitzatiu de les
relacions socials i, per tant, els poders publics tenen la facultat de disposar sobre la seva
conveniencia i viabilitat.

b) Els acords sempre han de respondre a les vies constitucionals. Aixo vol dir que no
poden ser sin6 un instrument al servei del dret de llibertat religiosa i, per tant, s’han de moure
dins un ambit en qué I’institucional esta al servei dels interessos personals i el fonament dels
quals és, singularment, la neutralitat i la igualtat. Dit amb altres paraules, els acords entre I’Estat
i les confessions religioses han de respondre a criteris que no es poden semblar gens a la
naturalesa tradicional dels concordats. La perspectiva no és la d’intercanvi de privilegis entre
dos centres de poder, I’Església i I’Estat, situats en el mateix nivell i fonamentat en la idea
classica de societas perfecta aplicada a dos ens amb personalitat juridica i publica, sin6 la d’un
Estat que garanteix el desenvolupament del dret individual de llibertat religiosa dels ciutadans
des de la neutralitat i la igualtat mitjancant I’assegurament d’unes vies que facilitin o assegurin
I’exercici del dret.

En aquest sentit, els acords subscrits amb I’Església catOlica presenten alguns
problemes, perqué el plantejament de conclusié de nous acords, si més no de caracter parcial, té
com a funcid la substitucié en bloc de I’antic Concordat,” de tal manera que, sens perjudici dels
continguts, responen realment a un model preconstitucional en que Església i Estat apareixen
com a subjectes colegisladors d’unes disposicions que adquireixen forca interna per la via dels
tractats internacionals.

Aix0 té conseqliencies, per exemple, en la interpretacié de les disposicions que els
acords contenen. Tots els acords inclouen una clausula interpretativa, en virtut de la qual s’haura
de procedir en comu per resoldre tots els dubtes o les dificultats que puguin sorgir en I’aplicacié

% Art. 7 i 8 de la Constitucié de la Republica italiana, de 27 de desembre de 1947.

% E| preambul de I'Acord de 1976, que inicia el procés, es refereix a la substitucié gradual del Concordat de 1953
mitjancant la conclusi6 d'acords parcials. Els preambuls dels quatre Acords de 1979 es refereixen justament al procés
de substitucid de I'antic Concordat.
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d’alld acordat.®® Perd hi ha vegades en qué aquest procediment no resol el problema,
especialment quan incideixen sobre el particular principis constitucionals que, com a minim
aparentment, contradiuen el que disposa el Conveni respectiu i I’aplicacié del qual és
indisponible per part de I’autoritat de I’Estat.®’

Aguest no és el tractament que reben els pactes amb les confessions religioses que el
dret considera de notori «arrelament a Espanya», d’acord amb el que disposa la Llei organica de
llibertat religiosa.®® Es tracta d’acords que reben imperativitat formal mitjancant la seva
promulgacié com a lleis ordinaries, no com a tractats internacionals, encara que tinguin com a
fonament el principi de participacio.*® Aixd vol dir que tant pel que fa al procediment
d’elaboracié com a la interpretacié o a la revisié segueixen els procediments als quals esta
sotmesa la legislacio de I’Estat.”

Per tant, hi ha diferéncies molt importants entre uns pactes i uns altres, segons que es
tracti de convenis conclosos amb la Santa Seu o d’acords amb les confessions minoritaries.

No obstant aix0, hi ha un cert mimetisme en els continguts de la regulacid, fins a
I’extrem que un sector de la doctrina entén que els pactes amb les confessions minoritaries
exerceixen una certa funcié de justificacié del conjunt pactici, és a dir, justifiquen el model de
relacié amb I’Església catolica.”" El cert és que tant el conjunt d’acords de 1979 com cadascun
dels pactes de 1992 pretenen constituir el model global de relacié de I’Estat amb la confessio
religiosa respectiva. Aquest mimetisme obliga a incloure en els acords amb les confessions de
notori arrelament un seguit de disposicions, semblants al seu torn entre elles, que no aporten
gens a la relacio correcta de I’Estat amb el fet religids.

A banda d’aix0, algunes de les disposicions inserides en els acords amb I’Església
catolica freguen la constitucionalitat. Tot i que el Tribunal Constitucional encara no s’hi ha
pronunciat, és el cas del régim de finangament i la regulacié de I’ensenyament.

% Art. VII de I'Acord sobre assumptes juridics; art. XVI de I'Acord sobre ensenyament i assumptes culturals; art. VI
de I'Acord sobre assisténcia religiosa a les Forces Armades; art. VI de I'Acord sobre assumptes economics.

%7 Dos han estat, al meu parer, els exemples que shan plantejat en els darrers anys, que no consten documentats. Un
és la reforma del cos de capellans castrenses per mitja de la Llei 17/1989, de régim del personal militar professional;
un altre, la revisio del sistema d'ensenyament de la religié mitjancant el Reial decret 2438/1994, de 16 de desembre,
BOE de 26 de gener de 1995.

%8 Art. 7. S'han conclos tres pactes que duen data de 10 de novembre de 1992 (BOE de 12 de novembre): Acord amb
la Federaci6 d'Entitats Religioses Evangeliques; Acord amb les Comunitats Israelites; Acord amb la Comissié
Islamica.

% Vid. D. Llamazares: Derecho de la libertad de conciencia..., cit., pag. 323.

" vid. A. Fernandez-Coronado: Estado y confesiones religiosas: un nuevo modelo de relacién (Los pactos con las
confesiones: leyes 24, 25y 26 de 1992), Madrid, 1995.

™ Vid. D. Llamazares: «LOLR: las contradicciones del sistema», a Laicidad y libertades. Escritos juridicos, nim. 0
(2000), pag. 22.

2| que s6n disposicions de caracter general idéntiques a tots ells, excepte algunes que inclouen la regulacio de
questions especifiques d'una confessid, relatives, per exemple, a festivitats religioses o a regim dels productes
alimentaris.
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7. Conclusié

Aquest estudi pretén extreure, com es va indicar al comengament, un conjunt de conclusions
sobre la qualificacié general del model espanyol que permeti resoldre les tensions que s’han
produit en la relacié de I’Estat amb el fenomen religiés. Del que s’ha dit fins aqui es poden
aillar els extrems seguents:

1r) El model espanyol és un model de laicitat i cooperacié o, el que és igual, de laicitat
positiva. El caracter positiu de la cooperacié dins els parametres constitucionals, definit de
manera expressa en el text constitucional, és el que qualifica el sistema dins les referéncies
constitucionals comparades.

2n) Algunes de les distorsions aparents en el sistema deriven del caracter cooperador de
I’Estat, s’han d’entendre com a producte seu i, per tant, s’han d’acomodar al principi de
neutralitat. Aix0 és aixi especialment en relacié amb I’accié assistencial o prestacional dels
poders publics en matéria religiosa.

3r) La cooperacio ha de seguir les vies fixades en la Constituci6 i, especialment, els
principis de llibertat de consciéncia, igualtat religiosa, neutralitat i separacié entre Estat i
confessions religioses.

4t) El sistema de pactes pel qual ha optat el legislador, sense ser obligat, ha adquirit una
envergadura tal que contribueix d’alguna manera a la qualificacié del sistema, és a dir, es
converteix en un component nuclear del sistema de relacions. La mateixa condicio dels pactes,
fonamentalment els conclosos amb I’Església catolica, el fet que aquests tinguin un caracter
diferent respecte als conclosos amb les confessions minoritaries i les notables diferencies en els
continguts generen un problema afegit que concentra bona part de la conflictivitat del sistema.

5¢) Convé buidar el conjunt de problemes que es concentren en els acords amb les
confessions religioses. En aquest sentit, caldria formalitzar un sistema més lineal, de caracter
general o particular per a les confessions que aixi ho requerissin per la naturalesa especifica
d’algunes de les seves pautes de comportament, pero reservant el pacte per a les gliestions
necessaries i aplicant la perspectiva de la igualtat de tractament per a les confessions religioses.

6€) Cal despullar el sistema de pactes del qlestionament constitucional, ja sigui
mitjancant la consolidacié d’interpretacions conformes a la legalitat constitucional, que si fossin
possibles serien obligades, o bé mitjancant la revisié d’aquells extrems de constitucionalitat
dubtosa, en qué hauria de quedar per al legislador I’opcié de dur a terme la revisié unilateral o
de posar en practica la revisié consensuada, la qual esta més d’acord amb el plantejament
programatic del legislador constitucional.

78) No totes les distorsions del sistema, aparents o reals, s’expliquen per I’existéncia de

pactes. Hi ha questions que son residus de la confessionalitat histdrica, reflexos de la legislaci6
unilateral que freguen la neutralitat i opcions politiques concretes que responen a raons
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ideologiques o d’oportunitat i que han de ser jutjades conformement a elles. En la mesura que
plantegin problemes d’adequaci6 constitucional haurien de ser revisades tenint a la vista els
fonaments del sistema.
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