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ESPANA.

SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL DE 15 DE
FEBRERO DE 2001

Fernando AMERIGO CUERVO

Profesor Titular de Escuela Universitaria de Derecho Eclesiastico del
Estado
Universidad Complutense de Madrid

Estamos, sin duda, ante una de las sentencias mas importantes que
han recaido sobre cuestiones relativas al Derecho eclesiastico del Estado y
que va a provocar tanto la aparicién de comentarios a la misma, cuanto
referencias obligadas al abordar los principales temas de la asignatura.

Se trata de un recurso de amparo promovido por la Iglesia de la
Unificacién contra la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-administrativo
del Tribunal Supremo de 14 de julio de 1996, que desestimo el recurso de
casacion interpuesto contra la pronunciada por la seccion primera de la Sala
de lo Contencioso-administrativo de la Audiencia Nacional, dictada el 30
de septiembre de 1993, recaida en recurso seguido por los tramites de la
Ley de Proteccion Jurisdiccional de Derechos Fundamentales (Ley
62/1978), impugnando la resolucion de la Direcciéon General de Asuntos
Religiosos de 22 de diciembre de 1992, denegatoria de la inscripcion en el
Registro de Entidades Religiosas de la mencionada Iglesia de la
Unificacion.

Podemos resumir e! iter de! asunto hasta llegar al recurso de amparo
de la siguiente forma:

1) La Direccién General de Asuntos Religiosos deniega la
inscripcion aduciendo dos motivos:

a) Que la Iglesia de la Unificacion carecia de auténtica naturaleza
religiosa por no tener ni dogmas religiosos definidos, ni culto
especifico.
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b) Por entender que dicha inscripcion podria ir en contra del orden
publico constitucional.

2) La Sentencia de la Audiencia Nacional si bien entendié que la
entidad recurrente perseguia fines religiosos, se mantuvo que
atentaba contra la preservacion del orden publico. Esta aseveracion
se fundaba sobre la base de la Resolucion de 22 de mayo de 1984 del
Parlamento Europeo, que tildaba a la “Iglesia de la Unificacién
Universal” de “secta destructiva”, asi como en un informe de 19 de
junio de 1991, elaborado por la Brigada Provincial de Informacién de
la Direccién General de la Policia en relacion con la llamada “secta
Moon”, en el que se alertaba de las peculiaridades de la misma.

3) La Sentencia del tribunal Supremo de 14 de julio de 1996,
entendidé que no existia violaciéon del derecho a la presuncion de
inocencia, porque existia prueba suficiente para tener por acreditada
que dicha entidad desarrolla actividades contrarias al orden publico
protegido por la ley en el dmbito de una sociedad democrética.
Asimismo entendié el Tribunal Supremo que tampoco existia
violacién de los derechos de asociacion y libertad religiosa, por
entender que, a diferencia de lo que sucede con las asociaciones de
Derecho comun, en el caso de las religiosas la Administracion esta
facultada para realizar un control sobre los fines perseguidos por la
entidad solicitante, dado el riesgo que sus actividades pueden
suponer para el orden ptiblico.

En la demanda de amparo se alega la violacion de los derechos de
asociacién (art.22 CE), de libertad religiosa (art.16 CE), asi como del
derecho de presuncion de inocencia (art. 24.2)

Los fundamentos juridicos de la Sentencia del Tribunal
Constitucional establecen lo siguiente:

En primer lugar, la Sentencia trata de centrar el recurso de amparo,
delimitando estrictamente la norma constitucional que puede haber sido
violada. De forma que “no es de descartar que los argumentos impugnados
puestos de relieve por los recurrentes para sustentar las sefialadas
violaciones de derechos fundamentales no sean mas que el resultado de
distintas manifestaciones de una misma vulneracion del derecho
fundamental a la libertad religiosa del art. 16 de la Constitucién”
(Fundamento juridico 2). Para afirmar mas adelante (Fundamento juridico
5) “que las comunidades con finalidad religiosa (...) no se identifican
necesariamente con las asociaciones a que se refiere el art. 22 de la
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Constitucion. Una comunidad de creyentes, iglesia o confesiéon no precisa
formalizar su existencia como asociacién para que se le reconozca la
titularidad de su derecho fundamental a profesar un determinado credo,
pues ha de tenerse en cuenta que la Constitucion garantiza la libertad
religiosa “sin mas limitacion en sus manifestaciones que la necesaria para
el mantenimiento del orden publico protegido por la ley” (art. 16.1 CE).
Por ello mismo, como derecho de libertad, la libertad religiosa no esta
sometida a mas restricciones que las que puedan derivarse de la citada
clausula de orden publico prevista en el propio art. 16.1 de la
Constitucion.” Apoyandose en este razonamiento el Tribunal excluye de su
enjuiciamiento tanto la violacién del derecho fundamental de asociacion
(art.22 CE), como la vulneracion del derecho a la presuncion de inocencia
(art. 24.2). Este esquema provoca que el Tribunal no se plantee la
pertinencia o no de la existencia de un registro especial de confesiones
religiosas, a consecuencia del cual se puede generar un derecho especial
para las confesiones religiosas, distinto del de las asociaciones de derecho
comun.

Centrada la cuestion, por tanto, en la posible vulneracion del derecho
de libertad religiosa el Constitucional recuerda (Fundamento juridico 4) su
doctrina sobre este derecho:

“El art. 16.1 garantiza la libertad religiosa y de culto “de los
individuos y las comunidades sin mas limitacion, en sus manifestaciones,
que la necesaria para el mantenimiento del orden publico protegido por la
ley”. Este reconocimiento de “un ambito de libertad y una esfera de agere
licere (...) con plena inmunidad de coaccién del Estado o de cualesquiera
grupos sociales” ( STC 214/1982, de 13 de mayo y STC 166/1996, de 28
de octubre) se complementa, en su dimensién negativa, por la
determinacion constitucional de que “nadie podra ser obligado a declarar
sobre su ideologia religion o creencias” (art. 16,2 CE).

Ahora bien, el contenido del derecho a la libertad religiosa no se
agota en la proteccion frente a las injerencias externas de una esfera de
libertad individual o colectiva que permite a los ciudadanos actuar con
arreglo al credo que profesen (SSTC 19/1985, de 13 de febrero, 120/1990,
de 27 de junio y 63/1994, de 28 de febrero, entre otras), pues cabe apreciar
una dimensién externa de la libertad religiosa que se traduce en la
posibilidad de ejercicio, inmune a toda coaccién de los poderes piblicos, de
aquellas actividades que constituyen manifestaciones o expresiones del
fendémeno religioso, asumido en este caso por el sujeto colectivo o
comunidades, tales como las que enuncia el art. 2° de la LOLR y respecto



436
LAICIDAD Y LIBERTADES. ESCRITOS JURIDICOS

de la que se exige a los poderes publicos una actitud positiva, desde una
perspectiva que podriamos llamar asistencial o prestacional, conforme a lo
que dispone el ap. 3 del mencionado art. 2° de la LOLR, segin el cual
“Para la aplicacion real y efectiva de estos derechos, los poderes publicos
adoptaran las medidas necesarias para facilitar la asistencia religiosa en los
establecimientos  plblicos  militares, hospitalarios, asistenciales,
penitenciarios y otros, bajo su dependencia, asi como la formacion religiosa
en centros docentes publicos”. Y como especial expresion de tal actividad
positiva respecto del ejercicio colectivo de la libertad religiosa, en sus
plurales manifestaciones o conductas, el art. 16.3 de la Constitucién, tras
formular una declaracién de neutralidad (SSTC 340/1993 de 16 de
noviembre y 177/1996, de 11 de noviembre) considera el componente
religioso perceptible en la sociedad espafiola y ordena a los poderes
publicos mantener “las consiguientes relaciones de cooperacion con la
Iglesia catdlica y las demas confesiones”, introduciendo de este modo una
idea de aconfesionalidad o laicidad positiva que “veda cualquier tipo de
confusion entre fines religiosos y estatales” (STC 177/1996).”

Centrado el objeto del recurso y recordada la doctrina establecida por
el Tribunal en la materia, se entra en el fondo del asunto con una primera
afirmacion capital a nuestro juicio:

“Hemos de destacar que la articulacion por el legislador organico, en
desarrollo del derecho fundamental concernido, de un sistema de registro
como el instaurado por el art. 5° de la Ley Orgéanica 7/1980, ha de situarse
en el adecuado contexto constitucional: a) de una parte, el que surge del
propio art. 16 CE, conforme al cual el Estado y los poderes pablicos han de
adoptar ante el hecho religioso una actitud de abstencion o neutralidad, que
se traduce en el mandato de que ninguna confesion tenga caracter estatal,
contenido en el ap. 3, inciso primero, de dicho precepto constitucional; y b)
el que hunde sus raices en el art. 9.2 del texto constitucional, conforme al
cual se impone a los poderes publicos una directriz de actuacion
favorecedora de la libertad del individuo y de los grupos en que se integra,
y creadora de las adecuadas condiciones para que tales libertades sean
reales y efectivas, y no meros enunciados carentes de real contenido”
(Fundamento juridico 7°) Parece evidente la conexion que establece el
tribunal Constitucional entre el mandato de cooperacion contenido en ap. 3
del art. 16 y lo establecido en el art. 9.2., de forma que el fundamento de la
misma, asi como la existencia de un derecho especial (como el que se
deriva de la existencia del Registro de Entidades Religiosas) responde al
(nico objetivo de hacer reales y efectivos, a través de la promocion de
condiciones y la remocion de obstaculos, los derechos de individuos y
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grupos a su igual libertad religiosa. Esa vinculacion entre la cooperacion
del 16. 3 y lo establecido en el 9.2, encontrara su limite logico en el
principio de neutralidad del Estado que marca la actuacion, en esta materia
de los poderes publicos y, logicamente, también en el principio de igualdad
y la prohibicion de discriminacion del art. 14 CE, de los que la
aconfesionalidad del Estado es un precipitado.

Justificada la existencia del registro sobre estas bases, se fija el
alcance que tiene en nuestro ordenamiento la inscripcion en el mismo, que
“implica, ante todo, el reconocimiento de su personalidad juridica como
grupo religioso, es decir, la identificacion y admision en el Ordenamiento
juridico de una agrupacion de personas que pretende ejercitar, con
inmunidad de coaccion, su derecho fundamental al ejercicio colectivo de la
libertad religiosa (...). Pero al propio tiempo, el reconocimiento de esta
especifica o singular personificacion juridica confiere a la entidad un
determinado *‘estatus”, que ante todo se manifiesta en la plena autonomia
que le atribuye el art. 6.1 de la mencionada ley, a cuyo tenor las entidades o
confesiones religiosas inscritas “podran establecer sus propias normas de
organizacion, régimen intemo y régimen de su personal”, afiadiendo el
precepto que la potestad de autonormaciéon puede comprender Ia
configuracion de instituciones creadas para la realizacion de sus fines, asi
como incluir “clausulas de salvaguarda de su identidad religiosa y caracter
propio, asi como el debido respeto a sus creencias.”

El alcance de la inscripcion registral “‘se proyecta también en una
vertiente externa, en el sentido de que las concretas manifestaciones que, en
el ejercicio del derecho fundamental, realicen los miembros del grupo o
comunidad inscrita, se vean facilitadas, de tal manera que se permita el
gjercicio colectivo de la libertad religiosa, con inmunidad de coaccidn, sin
trabas ni perturbaciones de ninguna clase.”

Consecuencias del peculiar “estatus” alcanzado por las confesiones
inscritas seran la proteccion especifica que se establece para ellas en el art.
523 del Cédigo Penal; lo dispuesto en el art. 59 del Cddigo Civil respecto a
la regulacion del matrimonio celebrado en forma religiosa; y, la obligacidn
de los poderes publicos de adoptar las medidas necesarias para facilitar la
asistencia religiosa (ap. 3 del art. 2° LOLR) (Fundamento Juridico 7).

Establecido lo anterior la Sentencia entiende que “la articulacion de
un Registro (...) no habilita al Estado para realizar una actividad de control
de la legitimidad de las creencias religiosas de las entidades o comunidades
religiosas, o sobre las distintas modalidades de expresion de las mismas, si
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no tan solo la de comprobar, emanando a tal efecto un acto de mera
constatacion que no de calificacion, que la entidad solicitante no es alguna
de las excluidas por el art. 3.2 de la LOLR, y que las actividades y
conductas que se desarrollan para su practica no atentan al derecho de los
demas al ejercicio de sus libertades y derechos fundamentales, ni son
contrarias a la seguridad, salud o moralidad piblicas, como elementos en
que se concreta el orden publico protegido por la ley en una sociedad
democratica, (...). En consecuencia, (...), la Administracion responsable de
dicho instrumento no se mueve en un ambito de discrecionalidad que le
apodere con un cierto margen de apreciaciéon para acordar o no la
inscripcion solicitada, sino que su actuacion en este extremo no puede sino
calificarse como reglada, y asi viene a corroborarlo el art. 4.2 del
Reglamento que regula la organizacién y funcionamiento del Registro, al
disponer que “la inscripcién sélo podra denegarse cuando no se acrediten
debidamente los requisitos a que se refiere el art. 3°7, tales como
denominacion, domicilio, régimen de funcionamiento y organismos
representativos, asi como fines religiosos” (Fundamento Juridico 8).

Partiendo de esta afirmacion entendemos que solo se pude negar la
inscripeion en el registro de un grupo religioso por tres razones:

12, Por incumplimiento de alguno de los requisitos formales a los que
se refiere el art. 42 del Reglamento que regula la organizacion y
funcionamiento del Registro.

2. Por incluirse el grupo religioso entre aquellos a los que se refiere
el art. 3.2 de la LOLR.

3% Por atentar contra el orden publico protegido por la ley en el seno
de una sociedad democratica.

La primera de las razones, era la que invocaba la Administracion
(amén de la clausula de orden piblico) para denegar la inscripcion. En
concreto, la ausencia de fines religiosos, contenida en el citado art. 4.2 del
Reglamento. La Sentencia viene a entender (como lo hiciera en su
momento la Audiencia Nacional) que la Administracion gozaba de una
discrecionalidad rechazable, insistiendo “en que la Administraciéon no debe
arrogarse la funcion de juzgar el componente religioso de las entidades
solicitantes del acceso al Registro, sino que debe limitarse a constatar que,
atendidos sus estatutos, objetivos y fines, no son entidades de las exciuidas
por el art. 3.2 LOLR”(Fundamento Juridico 10). Es decir, sélo se
consideran fines no religiosos aquellos que se relacionen con las
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actuaciones y actividades contenidas en el art. 3.2 de la Ley orgéanica de
Libertad Religiosa.

Se limita, por tanto, la discrecionalidad de la administracién y se
regla su actuacion dirigiéndola a lo contenido en el art. 3.2 LOLR. Lo que,
a nuestro parecer, no resuelve el problema, porque el contenido de este
articulo es en si mismo ampliamente discrecional. A tal efecto recordemos
que el citado articulo establece que : “Quedan fuera del ambito de
proteccion de la presente ley las actividades, finalidades y Entidades
relacionadas con el estudio y experimentacion de los fenémenos psiquicos
o parapsicologicos o la difusion de valores humanisticos o espiritualistas u
otros fines analogos ajenos a los religiosos”. Es de esperar que a partir de
este momento, y salvo aquellos casos en los que la violacidon del orden
publico sea patente, la Administracién invoque los contenidos del art. 3.2
para denegar la inscripcion. Si tenemos en cuenta la amplitud e
indeterminacion de los conceptos utilizados, no parece que se haya limitado
la discrecionalidad, sino que previsiblemente se ha ampliado la misma. Lo
que puede provocar una cascada de recursos que obliguen a los oOrganos
jurisdiccionales a fijar el alcance y los limites de lo contenido en tan
particular precepto de la Ley Organica de Libertad Religiosa.

Respecto de la violacién, el atentado o la puesta en peligro del orden
publico protegido por la ley, argumento que también fue utilizado por la
Administracién para denegar la inscripcion de la “Iglesia de la
Unificaciéon”, y que fue corroborado tanto por la Audiencia Nacional como
por el Tribunal Supremo, el Tribunal Constitucional insiste en “el caracter
excepcional del orden publico como tnico limite al ejercicio de las
libertades ideoldgica, religiosa y de culto, lo que, juridicamente, se traduce
en la imposibilidad de ser aplicado por los poderes puiblicos como una
clausula abierta que pueda servir de asiento a meras sospechas sobre
posibles comportamientos de futuro y sus hipotéticas consecuencias. (...).
En cuanto Unico limite al ejercicio del derecho, el orden publico no puede
ser interpretado en el sentido de una clausula preventiva frente a eventuales
riesgos, porque en tal caso ella misma se convierte en el mayor peligro
cierto para el ejercicio de ese derecho de libertad.” (Fundamento Juridico
11). Reconoce mas adelante una utilizacion preventiva excepcional relativa
a aquellos grupos cuyas actuaciones pueden poner en peligro el libre
desarrollo de la personalidad del art.10.1 CE, pero “al margen de este
supuesto excepcional, en el que necesariamente han de concurrir las
indicadas cautelas, s6lo mediante Sentencia firme, y por referencia a las
précticas o actividades del grupo, podra estimarse acreditada la existencia
de conductas contrarias al orden publico que faculten para limitar
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licitamente el ejercicio de la libertad religiosa y de culto, en el sentido de
denegarles el acceso al registro o, en su caso, proceder a la cancelacion de
la ya existente (art. 5.3 LOLR)”.

La utilizacién preventiva del orden publico requiere segiin la
Sentencia tres requisitos:

a) Que esta excepcional utilizacion se oriente directamente a la
salvaguardia de la seguridad, de la salud y de la moralidad publicas propias
de una sociedad democratica.

b) Que queden debidamente acreditados los elementos de riesgo.

¢) Que la medida adoptada sea proporcionada y adecuada a los fines
perseguidos.

Establecido el analisis del concepto de orden publico, el Tribunal se
aplica a comprobar si esta es aplicable a la “Iglesia de la Unificacién”, para
concluir que del “examen de la prueba documental practicada, a solicitud
de la demandante, en el presente proceso de amparo, nos ha permitido
verificar que los elementos de conviceidén que sirvieron de base para
fundamentar la apreciada peligrosidad de la “Iglesia de la Unificacién”
adolecen de una clara inconsistencia, siquiera sea de un modo indiciario, la
conclusion que hicieron suya la Administracion y los 6rganos judiciales.”
(Fundamento Juridico 12).

A consecuencia de todo lo expuesto, El Tribunal Constitucional
otorga el amparo solicitado a la “Iglesia de la Unificacién”.

Se formula un voto particular por parte del Magistrado don Manuel
Jiménez de Parga y Cabrera, al que prestan su adhesion los Magistrados
don Rafael de Mendizabal Allende, don Fernando Garrido Falla y don
Guillermo Jiménez Sénchez.

El voto particular defiende la denegacion del amparo basandose en
las siguientes razones:

1? “En el bloque de constitucionalidad integrado por el art. 16 CE y
la LOLR, se establecen tres niveles de proteccion estatal de las Iglesias,
Confesiones y Comunidades religiosas. El mas alto nivel es el otorgado a la
Iglesia Catolica y a las Confesiones que firmen Acuerdos de Cooperacién
con el Estado. Un segundo nivel de proteccion estatal lo obtienen las
entidades religiosas inscritas en el correspondiente Registro publico del
Ministerio de Justicia. Por ultimo, se reconoce y tutela por los poderes
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publicos la libertad religiosa de los individuos y las Comunidades que
existan en Espafia sin estar inscritas en el Registro del Ministerio de
Justicia”.

2* La inscripcion registral no forma parte del contenido esencial del
derecho de libertad religiosa (estamos ante el nicleo del voto particular).
Para el Magistrado discrepante el contenido esencial del derecho de
libertad religiosa es el que se contiene en el articulo 2 de la LOLR, que fija
a continuacidn los limites de proteccion al derecho (art. 3), sefialandose en
su art. 4 las formas procesales de ejercitar el derecho. Ahi termina el
tratamiento del contenido esencial del derecho.

Entiende que lo relativo al Registro (regulado en el art. 5 de la
LOLR), no es parte del contenido esencial al no encontrarse entre el elenco
de derechos y actuaciones citados en el art. 2. De forma que las entidades
no inscritas, situadas ciertamente en un nivel inferior de atencién por parte
de los poderes publicos, son también titulares del derecho de libertad
religiosa. El Estado reconoce y tutela de forma mds extensa e intensa a las
inscritas, pero no deja de “tener en cuenta” a “las creencias religiosas de la
sociedad espaiiola”, creencias que pueden anidar también en las Iglesias,
Comunidades o Confesiones no inscritas.

3" Entiende el Magistrado discrepante que si existen suficientes
pruebas para entender que la llamada “Iglesia de la Unificacién™ vulnera la
clausula de orden publico. Como asi fue reconocido por la Audiencia
Nacional y por el Tribunal Supremo atendiendo a los informes elaborados
por el Parlamento Europeo y por el Parlamento Espafiol. Llegando a
afirmar que “en el proceso de amparo constitucional, los recurrentes
debieron desmentir, con pruebas definitivas, lo que se les imputaba por el
Ministerio de Justicia, por la Audiencia Nacional y por el Tribunal
Supremo.” Lo que supone, sin duda una inversion de la carga de la prueba.

4*. Se muestra favorable a la méaxima proteccién del derecho de
libertad religiosa, pero sin considerar parte del mismo al plus que supone la
inscripcion en el Registro de Entidades Religiosas. Siendo asi que la
denegacién de la inscripcion no supone una violacién del derecho de
libertad religiosa.

Para finalizar, y a modo de conclusiones, podemos sefialar las que, a
nuestro parecer, constituyen principales aportaciones de la Sentencia:

1%, La posicion del Estado y los poderes publicos frente al hecho
religioso debe traducirse en una actitud de abstencién o neutralidad, como
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consecuencia del mandato de que ninguna confesion tenga caracter estatal
(art. 16.3 CE).

2* La cooperacion del articulo 16.3 CE, asi como la existencia de un
derecho especial favorable a las confesiones, encuentra su fundamento en
el mandato constitucional de hacer reales y efectivos los derechos a la
libertad y a la igualdad de individuos y grupos contenido en el art. 9.2.CE.

3® La inscripcion en el Registro de Entidades Religiosas forma parte
del contenido esencial del derecho de libertad religiosa en su dimension
colectiva externa.

4* La actividad de la Administracion en lo referente al Registro de
Entidades Religiosas es una actividad reglada y no discrecional.

5* La denegacion de la inscripcidn, por ausencia de fines religiosos,
s6lo puede invocarse cuando quede probado que estamos ante un grupo de
los referidos en el art. 3.2 de la LOLR.

6° El caracter excepcional del orden publico se traduce en la
imposibilidad de ser aplicado por los poderes publicos como una clausula
abierta.

7% La utilizacion preventiva del orden publico es excepcional y solo
puede producirse cuando concurran necesariamente los siguientes
requisitos:

a) Que su utilizacion se oriente directamente a la salvaguardia de la
seguridad, de la salud y de la moralidad publicas propias de una
sociedad democratica.

b) Que queden debidamente acreditados los elementos de riesgo.

¢) Que la medida adoptada sea proporcionada y adecuada a los fines
perseguidos.



