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RESUMEN: En este trabajo se estudia la posicién que ocupan los acuerdos que el
Estado espafiol ha suscrito con la Santa Sede en el sistema de fuentes del Derecho
espaiiol, asi como la funcidén que dichos acuerdos concordatarios desempefian, o
deberian desempefiar, en materia de reconocimiento y desarrollo de los derechos
fundamentales en nuestro ordenamiento constitucional. Se analizan criticamente
aquellas posiciones doctrinales que atribuyen a estos acuerdos una naturaleza de
algtin modo prevalente respecto de lo dispuesto en la ley de libertad religiosa, y se
trata de demostrar que, en materia de desarrollo directo del nucleo de los derechos
fundamentales, los acuerdos concordatarios deben ser interpretados y aplicados en
estricta conformidad con la legislacion organica que regula esos derechos y se
encuentran, ademas, plenamente sometidos al control de constitucionalidad como
cualquier otra norma con rango de ley.
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ABSTRACT: This paper deals with the legal status granted to the agreements
between the Catholic Church and the State in Spain’s internal law. Special
consideration is given to the proper meaning and function of those agreements
with regard to the human rights provisions under the spanish Constitution. The
author carries out a critical examination of the most frequent approaches to this
matter between spanish scholars and tries to convincingly argue that those
agreements should be properly understood under the authority of the Constitution
and its core legal developments concerning the protected human rights, and
consequently those agreements should also be perceived as fully submitted to
constitutional review by the spanish Constitutional Court.
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Este trabajo constituye una amplia reelaboracién y profundizacion en algunos
de los planteamientos que ya expuse en el epigrafe que lleva por titulo
“Derechos fundamentales, relaciones concordatarias y sistema de fuentes en el
Estado constitucional”, de mi libro La naturaleza juridica de las confesiones
religiosas en el Derecho Constitucional espariol, Malaga, 2008, pp. 249y ss.
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1. INTRODUCCION

En sustitucion del hasta entonces vigente Concordato de
1953, en los albores del actual régimen democratico el Estado
espafiol suscribio, como bien se sabe, una serie de acuerdos con
la Santa Sede con los que se instaurd todo un estatuto juridico
particular para la Iglesia Catodlica en nuestro pais, situado en
buena medida extramuros del régimen comuin previsto para las
restantes confesiones en la ley de libertad religiosa de 1980
(LOLR), motivo por el cual esta ley ha sido en ocasiones
calificada directamente, con plena razén, como una ley
basicamente para las confesiones religiosas no catdlicas.

Estos acuerdos concordatarios, en consonancia con la
naturaleza juridica que les es propia, ocupan una posicién
especifica en el seno de nuestro sistema constitucional de fuentes
del Derecho y, desde esa posicion, despliegan sus efectos
normativos en los distintos sectores de la realidad social a los que
nos remiten las llamadas materias mixtas o materias de interés
comun para ambas partes firmantes; buena parte de esas materias
caen bajo el 4mbito de amparo de ciertos derechos
fundamentales, tanto del ambito mas genérico de la libertad
ideolégica y religiosa como, también, del de las restantes
libertades publicas de contenido intelectual que constituyen
manifestaciones especializadas de esta libertad matriz, de modo
que la regulacion acordada incorpora también ciertos aspectos
concernientes al ejercicio de derechos fundamentales que ya
gozan en la legislacion general de un amplio régimen de tutela.
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En el terreno cientifico y, singularmente, en el de los
cultivadores del Derecho Eclesiastico del Estado, tanto la
posicion que ocupan como el papel que desempefian los acuerdos
concordatarios en nuestro Derecho han sido, en ocasiones,
percibidos de muy distinta forma desde unas u otras posiciones
doctrinales, dando lugar a algunos planteamientos que,
formulados desde una Optica que se dice especificamente
eclesiasticista y que se reputa poseedora de una naturaleza y
caracteres propios en la hermenéutica de la Constitucion,
resultan, sin embargo, en mi opinién, dudosamente compatibles
con una adecuada inteleccion de los principios y reglas que
determinan el sistema de derechos fundamentales y libertades
publicas en nuestro ordenamiento constitucional.

Desde esta premisa, en las paginas que siguen me dispongo
a exponer y analizar, en sus caracteres esenciales, los principales
condicionantes que en nuestro ordenamiento constitucional
contribuyen a fijar la posicion de los acuerdos concordatarios con
la Iglesia Catdlica, asi como su funcién como normas que
concurren a la regulacion de determinados aspectos atinentes al
régimen de ejercicio de los derechos fundamentales; al hilo de
esta exposicion, pretendo igualmente examinar el alcance de
algunas de las posiciones doctrinales que estimo menos
consistentes en el sentido antes apuntado, sometiéndolas a
contraste con los parametros comunmente aceptados por la
doctrina publicista y la jurisprudencia constitucional en materia
de articulacién y desarrollo de nuestro sistema de fuentes del
Derecho.

2. LOS ACUERDOS CONCORDATARIOS EN EL
SISTEMA DE FUENTES DEL DERECHO ESPANOL

Tras un periodo de discusiébn en el que se barajaron
distintas opciones al respecto, la sustitucién del Concordato de
1953 tuvo lugar, finalmente, mediante la promulgacion de una
serie de acuerdos parciales que se ocuparon de dotar de un nuevo
régimen juridico a la practica totalidad de las materias que habian
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sido objeto de regulacion concordataria en el sistema precedente.
Un primer acuerdo, con fecha de 28 de julio de 1976, consigno la
renuncia a los privilegios de fuero procesal y de presentacion de
obispos, de los que, respectivamente, venian tradicionalmente
disfrutando la Iglesia y el Estado, y sentd las bases del nuevo
sistema de relaciones entre ambas partes firmantes; a partir de
dichas bases y tomando como referencia ¢l conjunto de materias
que habian sido objeto del Concordato, se concluyeron, todos
ellos con fecha de 3 de enero de 1979, otros cuatro acuerdos
parciales, dando asi una forma juridica determinada al nuevo
marco en el que habrian de desarrollarse desde entonces las
relaciones entre el Estado espafiol y la Iglesia catdlica.

Desde la perspectiva del Derecho espafiol los acuerdos
concordatarios son, en primer lugar, tratados internacionales, y en
cuanto tales les resultan de aplicacién las técnicas y categorias
propias del Derecho internacional publico y, dentro de este, mas
concretamente, del llamado Derecho de los tratados. Pero
asimismo los acuerdos, una vez que se verifica el mecanismo de
integracién previsto en el art. 96 de la Constitucion, pasan a
formar parte del ordenamiento interno, en el que de hecho estan
llamados a desplegar sus efectos mds caracteristicos como
normas que se orientan al establecimiento de un estatuto propio y
diferenciado de la Iglesia catdlica en el ordenamiento estatal, asi
como a la instauracion de una serie de garantias que permitan a
los ciudadanos catélicos ejercer plenamente y sin trabas su
derecho a la libertad religiosa, en sus plurales manifestaciones e
implicaciones.

Consecuentemente, los acuerdos con la Santa Sede, una vez
producida su ratificacion parlamentaria y su publicacion en el
Boletin Oficial del Estado, son ya Derecho interno y estan
plenamente sometidos, en su interpretacion y aplicacion, al
imperio de la Constitucion, que es ademas la que determina la
posicion que ocupan dichos acuerdos en el sistema de fuentes del
Derecho espafiol. Y esta posicion no es otra que la que
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corresponde a las normas con rango de ley, tal y como se
desprende de lo dispuesto en el art. 94 de la Constitucion, que
requiere de la preceptiva autorizacion parlamentaria en aquellos
casos en los que los tratados “supongan modificacion o
derogacion de alguna Ley o exijan medidas legislativas para su
ejecucion”; a ello no obsta, como es sabido, el hecho de que el
contenido de los tratados no pueda ser derogado, modificado o
suspendido sino en la forma prevista en los propios tratados o
bien de conformidad con las normas generales del Derecho
internacional (ex art. 96 de la Constitucidén), un criterio de orden
meramente competencial, que no jerarquico, del que no puede
inferirse que los tratados tengan rango supralegal alguno, lo que
se vio ademas confirmado en el devenir parlamentario del
proceso constituyente al rechazarse expresamente la atribucion de
dicho rango que si estaba contemplada, por el contrario, en el
Anteproyecto de Constitucion.

En este sentido, en efecto, los tratados internacionales
constituyen, en nuestro ordenamiento, una fuente del Derecho
estrictamente situada en relacidn jerarquica de subordinacién
respecto de la ley fundamental y, por consiguiente, no hay la
menor duda de que tienen un valor juridico netamente
infraconstitucional en tanto que normas con rango de ley. De ahi
que, estando sometidos los tratados a los dictados de la
Constitucién como cualquier otra norma del Derecho interno, la
Ley Orgéanica del Tribunal Constitucional los considere
susceptibles de ser objeto de una declaracion de
inconstitucionalidad, y establezca también, con caracter
preventlivo, un mecanismo para posibilitar un control previo de su
validez .

' Vid. por todos A. REMIRO, “Articulo 95: inconstitucionalidad en tratado
internacional”, en O. ALZAGA (Dir.), Comentarios a la Constitucion
esparfiola de 1978, Madrid, 1998.
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De hecho, los tratados internacionales, y entre ellos
logicamente también los acuerdos con la Santa Sede, se someten
al juicio de constitucionalidad en las mismas condiciones en las
que lo hace la ley ordinaria. Asi lo ha proclamado de manera
inequivoca el Tribunal Constitucional, precisamente en relacién
con la hipétesis del enjuiciamiento constitucional de uno de los
acuerdos concordatarios, al sefialar que los tratados
internacionales han de ser tenidos por normas primarias y, por lo
tanto, merecen ser considerados como normas con rango de ley a
efectos del control de constitucionalidad, junto a otro tipo de
disposiciones que no son formalmente leyes como es el caso de
los reglamentos parlamentarios (STC 38/2007, FJ 3°). Por lo
tanto, afirmar, como hace a mi juicio erréneamente C. Corral, que
el hecho mismo de la ratificaciéon parlamentaria de los acuerdos
concordatarios y de su aprobacion con arreglo al procedimiento
previsto en la Constituciéon para los tratados internacionales haria
ya superflua una posterior constatacion de la constitucionalidad
de dichos acuerdos’, equivaldria a sostener, por ejemplo, que el
hecho mismo de la aprobacion de una ley ordinaria con estricta
observancia de los procedimientos previstos para ello en la ley
fundamental impediria eventualmente someterla al control de
constitucionalidad; el argumento, como se ve, carece de la
minima consistencia.

Este criterio general que determina claramente la
subordinacidn de los tratados internacionales a los dictados de la
Constitucién y su equiparacion a estos efectos con las normas con
rango de ley, en cualquier caso, debe ser matizado por lo que
concierne a un tipo particular de tratados internacionales como
son aquellos suscritos por Espafia en materia de derechos
humanos, a los que se refiere el art. 10.2 de la Constitucion.
Como es sabido, aun cuando no constituyen propiamente un

7 Cfr. C. CORRAL, Acuerdos Espaiia-Santa Sede (1976-1994). Texto y
Comentario, Madrid, 1999, p. 37.
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canon auténomo de constitucionalidad, a este tipo de tratados se
les ha reconocido una cierta dimensiéon supralegal vy,
paralelamente, una  naturaleza  en algin sentido
cuasiconstitucional, habida cuenta de sus determinantes efectos
interpretativos sobre el régimen de los derechos fundamentales,
que hacen que el contenido de dichos tratados, en la practica, se
convierta en el contenido constitucionalmente declarado de los
derechos fundamentales consagrados en nuestra Constitucién
(STC 36/1991, FJ 5°).

A los efectos que ahora nos ocupan, hay que recordar que
de esa peculiar naturaleza de estos tratados se deriva,
basicamente, una especial resistencia a ser constitucionalmente
fiscalizados, que, como ha hecho notar A. Saiz Arnaiz, se expresa
en la necesidad de extremar la busqueda de una posible
interpretacion  constitucionalmente  adecuada del texto
internacional, que permita su integracién armoénica en nuestro
Derecho, antes de someterlo a la declaracién de
inconstitucionalidad, a menos que se trate de una
incompatibilidad  iusfundamental insalvable, expresa o
manifiesta’. Consecuentemente, ni siquiera estos textos
internacionales aludidos por la cldusula de remision hermenéutica
del art. 10.2 quedan al margen de un hipotético juicio de validez
al contraste con los preceptos constitucionales, y tampoco cabe
dudar de que los restantes tratados internacionales, incluyendo,
claro estd, a los acuerdos concordatarios con la Iglesia catdlica,
quedan sujetos al control de constitucionalidad como cualquier
otra disposicion de nuestro ordenamiento juridico; y ademas,
como no podria ser de otra forma, los acuerdos concordatarios se
someten al juicio de constitucionalidad de forma ordinaria y
plena, esto es, sin alterar en absoluto el papel que desempeiia el
art. 10.2 y el acervo normativo al que este nos remite en el

3 Cfr. A. SAIZ ARNAIZ, La apertura constitucional al Derecho internacional

y europeo de los derechos humanos. El articulo 10.2 de la Constitucion
espaniola, Madrid, 1999, p. 270.
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eventual enjuiciamiento de dichos acuerdos por parte del Tribunal
Constitucional, pues, como ha hecho notar F. Jiménez Garcia, los
acuerdos internacionales deben ser examinados “bajo el prisma
de este acervo normativo sin que la internacionalidad de la norma
imponga al Tribunal Constitucional una rebaja o exclusién de
este canon interpretativo™,

A este respecto, sostiene J. Martinez-Torrdn que “entre esos
tratados internacionales a que alude el articulo 10, pueden
considerarse incluidos los Acuerdos con la Santa Sede, lo que
induce a interpretar en conformidad con ellos la regulacion
constitucional del derecho de libertad religiosa —cuando lo que se
contempla es su dimension colectiva-, en orden a precisar el
sistema constitucional de relaciones institucionales con la Iglesia
catdlica o a determinar los efectos juridicos de la actuacion de sus
miembros™. Este autor se adhiere, asi, a la tesis que ya
defendiera L. de Echeverria en el mismo sentido y que llevd a
este ultimo a postular, incluso, que los acuerdos con la Santa
Sede deben ser considerados nada menos que como un parametro
de interpretacion de las normas relativas a los derechos
fundamentales en la Constitucion®.

De entrada, no se me alcanza la razén por la que Martinez-
Torron excluye de su peculiar criterio hermenéutico a la
dimension individual del derecho de libertad religiosa, pues en
los acuerdos se abordan también cuestiones que afectan de pleno
a esa vertiente individual y, en la légica interna de su

* F. JIMENEZ GARCIA, La internacionalidad de la Santa Sede y la
constitucionalidad de sus acuerdos con Espania, Madrid, 2006, p. 123.

5 Cfr. J. MARTINEZ-TORRON, “Jerarquia y antinomias de las fuentes del
nuevo Derecho Eclesiastico espafiol”, en Anuario de Derecho Eclesidstico del
Estado, vol. TI1, 1987, p. 134.

Cfr. L. DE ECPTEVERRfA, “La nueva Constitucion ante el hecho religioso”,
en VV.AA. El hecho religioso en la nueva Constitucion espariola,
Salamanca, 1979, p. 69.
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planteamiento a partir de la premisa adoptada no se justifica esa
exclusiéon parcial, pero lo cierto es que, en todo caso, la
interpretacion que aqui se propone parece a todas luces excesiva
y carente de fundamento constitucional. En este sentido, en su
valoracion del alcance de la clausula del art. 10.2, el Tribunal
Constitucional ha utilizado un criterio relativamente amplio y
flexible, en cuya virtud deben entenderse incluidos, entre los
tratados alli citados, también aquellos textos internacionales en
los que se incorporan disposiciones que inciden notablemente en
el dmbito de proteccién de los derechos fundamentales, aun
cuando la regulacion de estos derechos no constituya
estrictamente el objeto directo, propio y especifico de esos textos
normativos. Pero no puede desconocerse que, de conformidad
con el espiritu que anima el precepto, han sido también
considerados como objeto del art. 10.2 por la jurisprudencia
constitucional sélo cierto tipo de textos, de ambito muy general y
elaborados en el marco de organizaciones internacionales
multilaterales, ya sea de alcance universal o regional, tales como
las Naciones Unidas o el Consejo de FEuropa, y asi,
eventualmente, se han entendido incluidos en la referida mencidon
constitucional, por ejemplo, la Convencién sobre los derechos del
nifio emanada de Naciones Unidas (STC 36/1991, FJ 5°), un
Convenio del Consejo de Europa sobre proteccion de datos
personales (STC 254/1993, FJ 7°) o un Convenio de la
Organizacién Internacional del Trabajo (STC 173/1994, FJ 3°y
nuevamente en la STC 175/2005, FJ 3°). Este otro tipo de textos
internacionales presentan, obviamente, caracteristicas muy
distantes de aquellas que poseen los acuerdos concordatarios y
que en absoluto permiten entenderlos incluidos en el enunciado
del art. 10.2 de la Constitucion, pero en todo caso, aun si se
admitiese  dialécticamente  semejante inclusién, tampoco
quedarian dichos acuerdos a salvo del control de
constitucionalidad que también es aplicable bajo ciertas
condiciones, como se ha visto, a los textos mencionados en esa
clausula de remision hermenéutica.
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En suma, coincido con P. C. Pardo quien, tras analizar esta
cuestion aportando argumentos muy atendibles en relacion con el
significado del art. 10.2 de la ley fundamental y con la naturaleza
y caracteres de los acuerdos concordatarios, concluye
categéricamente que “imposible se antoja definirlos como
tratados en materia de derechos humanos de los del articulo 10.2
de la Constituciéon espafiola o atribuirles en atencién a su
naturaleza funciones integradoras del sistema de libertad
religiosa”’. Ciertamente, asi me lo parece.

3. FINALIDAD Y CONTENIDO DE LOS CONCORDATOS
EN EL ESTADO CONSTITUCIONAL

Los concordatos suscritos por la Santa Sede con los estados
son cominmente concebidos, ya se dijo, como unos instrumentos
normativos encaminados a la instauracion de un régimen juridico
propio para la Iglesia catdlica en dichos estados y, asimismo,
dirigidos a la consagracion en los distintos ordenamientos
estatales de un conjunto de garantias que permitan ejercer
plenamente, a quienes profesan esta religion, sus derechos civiles
en materia religiosa.

Asi, tratandose de regimenes politicos autoritarios o de
ausencia de libertades, la regulacion concordataria adquiere un
sentido cabal y una funcién benéfica como norma de
reconocimiento y proteccion de determinados derechos, siquiera
sea por lo que concierne al limitado ambito de los sujetos
pertenecientes a esa religion que se erigen en destinatarios de la
norma acordada. Pero en el caso del Estado constitucional,
reconocedor y garante en plenitud de los derechos fundamentales
y las libertades publicas, cabe consecuentemente preguntarse,
como asi lo han hecho algunos autores, si el concordato puede

7 P. C. PARDO, Laicidad y acuerdos del Estado con confesiones religiosas,

Valencia, 2008, p. 89; en el mismo sentido, J. A. RODRIGUEZ GARCIA,
Derecho Eclesidastico del Estado. Manual de Grado, Madrid, 2011, p. 218.
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igualmente contemplarse, bajo esa misma Optica, como norma de
reconocimiento y tutela de los derechos civiles de quienes estan
llamados a ser sus exclusivos destinatarios.

La pregunta estd ciertamente justificada, pues es licito
pensar que, en principio, en un régimen de libertades como el que
se deriva del Estado constitucional, no hay necesidad alguna de
reconocer y tutelar, por la via acordada, los derechos civiles de
quienes profesan esta u otra religion, dado que tales derechos
estdn ya debidamente amparados por la Constitucion y las
disposiciones dictadas en su desarrollo, y seguramente es esta la
idea que esta en el trasfondo de la afirmacion que se realiza en el
Preambulo del Acuerdo sobre ensefianza y asuntos culturales de
1979, en el sentido de que la Iglesia debe evitar cualquier
discriminacion o situacion privilegiada -lo que no impide, dicho
sea de paso, la instauracion en ese mismo acuerdo de un régimen
privilegiado para la enseflanza de la religion catolica en la escuela
publica, mediante la articulacion de un derecho de prestacion del
que carecen quienes profesan otras religiones-.

Asi pues, aceptada esta premisa, al menos por mi parte, el
objetivo del Concordato en nuestro ordenamiento juridico ha de
ser necesariamente otro, ajeno desde luego a la tutela de aquellos
aspectos que conforman las condiciones basicas de ejercicio de
los derechos fundamentales o el desarrollo de su contenido
esencial, ya adecuadamente satisfecha en el sistema
constitucional de derechos y libertades.

Sin embargo, no lo ve asi, por ejemplo, R. Navarro-Valls,
quien partiendo de la tradicional concepcion del concordato como
norma de garantia de derechos civiles en materia religiosa, pese a
reconocer que ello no resulta estrictamente necesario considera
no obstante razonable, actualmente, que las iglesias traten de
obtener, por la via concordada, lo que este autor denomina un
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refuerzo suplementario de sus espacios de libertad®. Y con este
sonoro eufemismo parece quedar en el aire la inquietante duda
acerca de si el reconocimiento de las libertades en el
ordenamiento estatal no es realmente pleno y efectivo, como
pretenden los preceptos constitucionales, sino mds bien
insuficiente y necesitado de un refuerzo suplementario en este
terreno para permitir un desenvolvimiento social verdaderamente
libre de las confesiones religiosas y de sus miembros y adeptos.
Pero esa duda queda por fortuna despejada de inmediato cuando
se constata que, en consonancia, ahora si, con esa idea de que no
es estrictamente necesario pactar con el Estado un refuerzo
suplementario de la libertad de las confesiones, el mismo autor,
en otra sede, termina por reconocer implicitamente que, en buena
medida, los concordatos bien pudieran ser considerados hoy
como una manifestacion mas del fenomeno contemporaneo de la
cada vez mayor contractualizaciéon de las disposiciones legales,
fruto de las presiones de los grupos sociales mas influyentes
sobre los centros de poder con el horizonte de la captacion
negociada de distintas ventajas y privilegios, y sugiere, ante ello,
que acaso sea preferible, como una suerte de mal menor, dar por
bueno un sistema en el que al menos la captacion de los
privilegios se produce a la luz publica, en evitacién de los
llamados concordatos subterraneos’; es decir que, en realidad, no
estamos hablando aqui de refuerzos suplementarios de la libertad
sino, simple y llanamente, de captacion negociada de privilegios.
No puede negarse el ejercicio de sinceridad que representan estas
ultimas observaciones pero, al mismo tiempo, tampoco puedo
compartir un planteamiento que, en el mejor de los casos,
transmite una penosa sensacion de claudicacion ante la fuerza

¥ Cfr. R. NAVARRO-VALLS, “El principio de cooperacion y la laicidad del
Estado”, en J. MARTINEZ-TORRON (Fd.), Estado y religion en la
Constitucion espariola y en la Constitucion europea, Granada, 2006, p. 42.

® Cfr. R. NAVARRO-VALLS, “Los Estados frente a la Iglesia”, en Anuario de
Derecho Eclesiastico del Estado, vol. TX, 1993, p. 49.
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normativa de lo factico y de renuncia a hacer de los valores
constitucionales, y especialmente del valor de la igualdad, una
realidad efectiva en todos los sectores de la vida social como
ordena la Constitucion.

Con razon sefiala G. Sudrez Pertierra que, partiendo de una
correcta percepcion de su sentido y funcion en el sistema
constitucional, “los convenios con las confesiones religiosas en el
ordenamiento espaiiol, cualquiera que sea su naturaleza, no son
instrumentos de intercambio de privilegios o procedimientos para
aliviar la tension entre la Iglesia y el Estado o para asegurar la
posicion social de la respectiva confesion religiosa”'’, finalidades
para las que la norma concordataria no podria, en efecto,
encontrar un fundamento legitimo en la ley fundamental. Lo ha
dicho también J. A. Souto, elocuentemente, al sefialar que “la
constitucionalizacion de los derechos y libertades fundamentales
en nuestro ordenamiento juridico significa que su vigencia es
plena y su ambito comin para todos los ciudadanos. Hechas estas
precisiones, parece dificil enmarcar en un acuerdo especifico una
referencia a los derechos y libertades fundamentales que tenga
otro valor que el de una mera remision a la legislacion comin
vigente en la actualidad. Incluso la ampliacion, si fuera posible,
del contenido de alguno de estos derechos, a favor de aquellos
ciudadanos que profesaran unas creencias y pertenecieran a una
confesion, de las que han suscrito acuerdos con el Estado, no
dejaria de suscitar serias dudas sobre su constitucionalidad. El
privilegio que ello podria suponer chocaria frontalmente con la
prohibiciéon de cualquier discriminacién por motivos
religiosos™'".

' G. SUAREZ PERTIERRA, “La ley organica de libertad religiosa, 25 afios
después”, en VV.AA., La nueva realidad religiosa espariola: 25 aros de la
Ley Organica de Libertad Religiosa, Madrid, 2006, p. 58.

J. A. SOUTO, “Cooperacién del Estado con las confesiones religiosas”, en
Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, num. 84,
1995, pp. 374-75.

LAICIDAD Y LIBERTADES. N° 12 - 2012. PAGINAS 261 - 298 273



JOSE RAMON POLO SABAU

En definitiva, descartada la tesis de que, en el Estado
constitucional, el reconocimiento de las libertades no es pleno y
la Iglesia necesita, por lo tanto, de un pacto con el Estado para
poder desenvolverse socialmente en libertad, no puede ya
considerarse que la finalidad propia de los acuerdos
concordatarios deba ser la del reconocimiento de los derechos
fundamentales en materia religiosa de sus destinatarios, ni la del
correspondiente desarrollo normativo de los elementos que
integran su contenido esencial, aspectos ambos reservados en
nuestro ordenamiento, respectivamente, a la Constituciéon y a la
ley organica.

Es preciso, en consecuencia y teniendo muy presente la
posicion que ocupan en el sistema de fuentes normativas que es la
propia de los tratados internacionales, determinar claramente cual
es la finalidad de dichos acuerdos en el Derecho espaiiol y, en
correspondencia con esta, cual es la funciéon que desempeiian, o
que deberian desempefiar, en la esfera del desarrollo normativo
de los derechos fundamentales y concretamente del derecho de
libertad religiosa, cuestion sobre la que me detendré
seguidamente con mayor detalle y que, igualmente, ha suscitado
posiciones doctrinales de muy distinto signo.

4. LA FUNCION DE LOS ACUERDOS CONCORDA-
TARIOS EN EL. DESARROLLO NORMATIVO DE LOS
DERECHOS FUNDAMENTALES

Una vez fijada la posicion que ocupan y delimitado
negativamente el ambito de los fines a los que deberian orientarse
los acuerdos con la Santa Sede en un ordenamiento como el
nuestro, plenamente protector de los derechos fundamentales y
las libertades publicas, parece oportuno tratar de esclarecer, de
acuerdo con esas premisas, cual es la funcién que, en teoria,
podrian estar llamados a desempefiar los acuerdos concordatarios
en el marco del desarrollo del sistema constitucional de derechos
fundamentales, y, asimismo, resulta conveniente someter a
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contraste esa funcidon que tedricamente corresponde a los
acuerdos con la que, de hecho, vienen desempefiando en nuestro
ordenamiento juridico a tenor de su contenido concreto. Porque lo
que de entrada resulta innegable es que, en estos acuerdos, se
abordan cuestiones que, de uno u otro modo, atafien al régimen
de ejercicio de ciertos derechos fundamentales y, particularmente,
inciden en el desarrollo de la libertad religiosa, concebida por el
legislador organico, al margen de las objeciones que ello ha
suscitado en sede doctrinal'’, como un derecho auténomo,
distinto de la libertad ideoldgica y dotado de un objeto y un
contenido propios.

En el mencionado plano tedrico, el unico objetivo que a
priori puede legitimamente perseguir el acuerdo concordatario, en
materia de derechos fundamentales, es el de concurrir al
establecimiento de su régimen juridico en aquellos aspectos
puntuales y especificos, ajenos o solo tangencialmente vinculados
al ntcleo del derecho y a sus condiciones basicas de ejercicio,
que puedan requerir de su adaptacion particular en cada caso a las
singulares caracteristicas de los sujetos titulares del derecho. Esta
es, ademas, una finalidad adaptativa que, como ha puesto de
relieve L. Martin-Retortillo, casa a la perfecciéon con las
caracteristicas de la regulacion paccionada, concebida como un
complemento puntual al régimen general de los derechos
fundamentales, y de ahi que este autor haya propuesto que “como
esquema ideal de futuro seria razonable pensar en la formula de
la regulacion legal amplia y objetiva, que se complementara
después con las variantes convencionales, para concretar,
desarrollar, fomentar, puntualizar si se dan los requisitos

2 Vid., entre otros, J. A. SOUTO, “Analisis critico de la ley de libertad
religiosa”, en Laicidad y Libertades. Escritos Juridicos, num. 0, 2000; J. R.
POLO, “En torno a la naturaleza juridica de la libertad ideoldgica y religiosa
en la Constitucion espafiola”, en Revista de Estudios Politicos, nim. 129,
2005; Idem, ;Derecho Eclesidstico del Estado o Libertades Publicas? Notas
para una interpretacion sistemdtica del articulo 16 de la Constitucion,
Malaga, 2002, pp. 49 y ss.
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exigidos, pero no para excepcionar o innovar en detrimento de
otros”"”. De ahi también que, por ejemplo, G. Suarez Pertierra
haya sugerido la necesidad de replantear el modelo de pactos con
las confesiones a partir de la idea de que estos deben ser, en
atencion a la funcion que desempefian en el sistema
constitucional, “convenios concretos, sencillos, parciales y con
acusado caracter instrumental, previstos para dar cauce a
cuestiones concretas, especificas de una confesion o un grupo de
confesiones, o para servir de vehiculo a las ayudas a la promocion
de la libertad religiosa™'*.

La norma concordataria, en suma, teniendo en cuenta las
peculiaridades de la Iglesia catdlica y los condicionantes que de
ellas se derivan en su desenvolvimiento social, puede aspirar a
regular algunas cuestiones muy concretas que afectan al modo de
ejercicio de esos derechos, pero bajo ningun concepto puede
entenderse autorizado el acuerdo concordatario para innovar el
sistema constitucional de derechos y libertades, interviniendo en
el desarrollo directo del derecho fundamental o en la instauracién
de sus condiciones basicas de ejercicio, habida cuenta de que, en
nuestro Derecho, esta funcidn le esta exclusivamente reservada al
legislador organico que habra de conducirse, a este respecto y por
exigencias del principio de igualdad, con estricta sujecion a los
criterios de generalidad y objetividad, frente al caracter subjetivo
y parcial que es inherente a la regulacién concordataria.

Dicho en términos mas resumidos, a la luz de la concreta
articulacion de nuestro sistema de fuentes del Derecho, el tratado
internacional no es el instrumento normativo constitucionalmente
requerido para llevar a cabo el desarrollo directo de la libertad

¥ Cfr. L. MARTIN-RETORTILLO, “El marco normativo de la libertad
religiosa”, en Revista de Administracion Publica, nim. 148, 1999, p. 15.

" G. SUAREZ PERTIERRA, “La ley organica de libertad religiosa...”, cit., pp.
57-58.
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religiosa, ni el de ningiin otro de los derechos fundamentales
consagrados en la ley fundamental, y ello es predicable, por lo
tanto, de los acuerdos suscritos con la Santa Sede. En palabras de
D. Llamazares que comparto, “la legislacion sobre «desarrollo»
de los derechos fundamentales, segtn el articulo 81 CE, le esta
reservada en exclusiva a las leyes orgénicas y, por tanto, por lo
pronto hay que decir que lo que no caben en esos Acuerdos son
excepciones o modificaciones a la LOLR. Su contenido tiene que
limitarse al «desarrollo» y aplicacion de las normas de esa LO. Y
ello cualquiera que sea su naturaleza en cuanto Acuerdos
internacionales o de Derecho publico interno, por imperativo del
principio de la competencia. La invasion en el ambito de lo
regulado por la LOLR con caracter de materia organica seria
inconstitucional”".

La conclusiéon que inmediatamente se desprende de este
presupuesto basilar parece bastante obvia: los acuerdos con la
Santa Sede deben ser interpretados y aplicados, en su integridad,
en estricta conformidad tanto con lo dispuesto en materia de
derechos fundamentales por la Constitucion, a la que aquellos se
encuentran plenamente subordinados, como con lo que se
establece en los distintos desarrollos legislativos organicos
correspondientes al régimen nuclear de esos derechos,
incluyendo, por supuesto, el concreto desarrollo directo del
derecho operado en la ley de libertad religiosa, y siempre bajo la
vigencia del principio constitucional de igualdad.

Es cierto que, en el caso de la libertad religiosa,
concretamente, pueden plantearse algunas  dificultades
hermenéuticas a la hora de determinar qué aspectos concretos de
la correspondiente ley organica constituyen el desarrollo directo
del derecho regulado, habida cuenta de que, a diferencia de lo

* D. LLAMAZARES, “Los acuerdos y el principio de igualdad; comparacion

con los acuerdos con la Iglesia catolica y situacion juridica de las confesiones
sin acuerdo”, en V. REINA y M. A. FELIX (Coords.), Acuerdos del Estado
espariol con confesiones religiosas minoritarias, Madrid, 1996, p. 170.

LAICIDAD Y LIBERTADES. N° 12 — 2012. PAGINAS 261 — 298 277



JOSE RAMON POLO SABAU

verificado en otras leyes, no contamos en la LOLR con una
especifica disposicion legal que dictamine cudles de sus preceptos
ostentan el caracter organico, pero no lo es menos que ello no
invalida en absoluto el criterio general que acabo de exponer sino
que, a lo sumo, dificulta en la préctica su aplicacion; habra que
recurrir, a este respecto, basicamente a lo que la jurisprudencia
constitucional haya ido declarando a propdsito del contenido
esencial del derecho fundamental, de los aspectos que conforman
su nucleo constitucional y las condiciones bésicas de su ejercicio,
para extraer de todo ello las pertinentes conclusiones en relacion
con aquellos preceptos legales que, en efecto, desarrollan
directamente el derecho y se anteponen, asi, a cualquier otro
desarrollo normativo, ya sea de caracter unilateral o de origen
pactado como en el caso de los acuerdos concordatarios. Y por
supuesto sin olvidar que, respecto de ese nucleo que representa el
desarrollo organico del derecho, opera también sus efectos
propios el valor de la igualdad y la prohibicién de discriminacion
en el reconocimiento y disfrute de los derechos y libertades,
quedando consiguientemente desautorizado, en este caso bajo el
prisma del principio de igualdad, un eventual desarrollo
concordatario del nucleo del derecho distinto del que se
contempla en el régimen comun. Frente a la maxima que indica
que la igualdad, en efecto, no debe ser entendida como
uniformidad o como igualitarismo juridico, sefiala, con acierto, F.
Rubio Llorente, que es precisamente este ambito del
reconocimiento y desarrollo de los derechos fundamentales y las
libertades publicas el Gnico en el que cabe legitimamente
reclamar, sobre la base de lo dispuesto en la Constitucién, un
entendimiento  rigurosamente igualitario del principio de
igualdad'.

' Cfr. F. RUBIO LLORENTE, “La igualdad en la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional. Introduccion”, en VV.AA., El principio de igualdad en la
Constitucion esparniola, 1, Madrid, 1991, p. 707.

278 LAICIDAD Y LIBERTADES. N° 12 — 2012. PAGINAS 261 - 298



APUNTES SOBRE LA POSICION DE LOS ACUERDOS CON LA IGLESIA
CATOLICA EN EL SISTEMA CONSTITUCIONAL DE DERECHOS
FUNDAMENTALES

Consecuentemente, aquellos aspectos del régimen
concordatario en los que se ve afectado el desarrollo directo de un
derecho fundamental y se modifican de algin modo las
condiciones basicas de su ejercicio constituyen, a mi juicio sin la
menor duda, una clara contravencién de lo dispuesto en los arts.
53.1 y 81.1 de la Constitucion, considerados conjuntamente, y
ello sin perjuicio de que ademas, dado que los acuerdos con la
Iglesia catolica realizan esas modificaciones nucleares de manera
parcial y subjetiva, concerniente sélo al ejercicio del derecho por
parte de los sujetos que se adscriben a esa religion, dichos
acuerdos merecen ser también enjuiciados negativamente bajo el
prisma de la vigencia del principio constitucional de igualdad.

Dos ejemplos concretos, extraidos del contenido de los
vigentes acuerdos concordatarios, ilustran a la perfeccion el
fenémeno que acabo de describir.

En primer lugar, me referiré al régimen juridico del derecho
fundamental a recibir ensefianza religiosa, que tanto en la
Constitucion (art. 27.3) como en la ley de libertad religiosa (art.
2.1.¢)) es formulado estrictamente como un derecho de libertad al
que, a lo sumo y en funcidén de lo dispuesto en los arts. 9.2 de la
Constitucion y 2.3 de la mencionada ley organica, cabe atribuir la
condicién de derecho de libertad con faceta prestacional'’; pues
bien, por el contrario, en el supracitado Acuerdo sobre ensefianza
y asuntos culturales con la Santa Sede este derecho es concebido
y desarrollado, por lo que hace a la ensefianza de la religion
catolica en los centros docentes de titularidad publica, como un
derecho de prestacion en sentido estricto, al asumir los poderes
publicos la obligacion de ofertar la ensefianza de esa religion en
la escuela puiblica y correr ademas con todos los gastos
originados por su efectiva imparticion. Asi pues, la norma
acordada no solo desatiende la verdadera naturaleza juridico-

17" La certera expresion la tomo de J. R. COSSIO, Estado social y derechos de

prestacion, Madrid, 1989, p. 181.
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constitucional del derecho en cuestion sino que, a causa de ello,
modifica sustancialmente en via de desarrollo las condiciones
basicas de su ejercicio, creando a la postre un derecho totalmente
distinto, ya que el derecho concordatario del que son titulares los
ciudadanos catdlicos a exigir del Estado que les proporcione la
ensefianza de su religion (que la incluya en su oferta educativa y
que la financie) nada tiene que ver con el derecho constitucional,
desarrollado en la LOLR, a exigir simplemente de los poderes
publicos que adopten las medidas necesarias para facilitar la
formacién religiosa en sus centros educativos.

En segundo término, puede también hacerse mencion del
derecho de asociacion en materia religiosa, amparado por lo
dispuesto en los arts. 16 y 22 de la Constitucién y desarrollado
directamente tanto en la ley de libertad religiosa como en la Ley
Organica del Derecho de Asociacién. En esta ocasion, es el
Acuerdo sobre asuntos juridicos con la Santa Sede el que no se
limita a adaptar, puntualmente, las condiciones de ejercicio del
derecho de asociacion religiosa a ciertas peculiaridades propias
de las entidades catdlicas, sino que, yendo mucho mas alla de lo
que corresponde a la regulacion concordataria, instaura lo que
puede considerarse sin dificultad como un régimen particular de
desarrollo directo del derecho que afecta a algunos aspectos
integrantes de su nucleo esencial e implica, por tanto, unas
condiciones basicas de su ¢jercicio distintas en la norma acordada
de las que se establecen en la legislacion general, esto es, de las
que forman parte tanto de la garantia comun asociativa en la
Constitucion como del régimen comin que la ley de libertad
religiosa establece supuestamente para todas las confesiones; de
este modo, por ejemplo, la norma concordataria exceptiia a
algunas entidades catdlicas de la necesidad de satisfacer la carga
de la inscripcidn registral que la LOLR impone como requisito de
acceso a la personalidad juridica religiosa y que, en todo caso,
forma parte del nicleo del derecho dado que constituye,
propiamente, una condicidn para la plena realizaciéon de la
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libertad de asociacién en el contexto de la legislacion general
(ctfr. STC 291/1993, FJ 2°).

No me parece, en consecuencia, que pueda seriamente
sostenerse, como hace por ejemplo J. M. Vazquez Garcia-
Pefiuela, que “los acuerdos con la Santa Sede, si bien inciden,
como es légico y obvio, en materias directamente relacionadas
con el derecho de libertad religiosa de las personas individuales,
no contienen una regulacién de tal derecho fundamental que lo
amplie o restrinja respecto a los espafioles no catdlicos”'®.
Bastante mas realistas y atinadas se me antojan las apreciaciones
de J. M. Porras en el sentido de que “la Iglesia catdlica tiene asi
reconocida una amplia relacion de derechos que, al disfrutarlos en
exclusiva, dado que no los poseen o ejercitan, de modo efectivo,
las restantes confesiones inscritas que cuentan con acuerdos de
cooperacion con el Estado, presentan, hoy dia, el caracter de
auténticos privilegios”'”.

Otra cosa es que se reconozca abiertamente, como hace por
ejemplo J. Mantecén, que en los acuerdos se pueden encontrar
aspectos que evidencian una cierta inadecuacién respecto de los
principios constitucionales, a causa de lo que este autor
denomina, benévolamente sin duda, “algunos atisbos de
concesiones privilegiarias para la Iglesia”, y se justifique esa
inadecuacion apelando al realismo del legislador y a razones de

" J. M. VAZQUEZ GARCIA-PENUELA, “Origen, funcioén y posicién en el
ordenamiento espariiol de la Ley Organica de Libertad Religiosa”, en A. C.
ALVAREZ CORTINA y M. RODRIGUEZ BLANCO (Coords.), La libertad
religiosa en Espania. XXV afios de vigencia de la Ley Organica 7/1980, de 5
de julio (Comentarios a su articulado), Granada, 2006, p. 20.

J. M. PORRAS, Libertad religiosa, laicidad y cooperacion con las
confesiones en el Estado democratico de Derecho, Cizur Menor, 2006, pp. 86-
87; a este caracter netamente privilegiado del contenido de los acuerdos
concordatarios se¢ refiere también, por ejemplo, A. FERNANDEZ-
CORONADO, “Sentido de la cooperacion del estado laico en una sociedad
multirreligiosa”, en VV.AA., La libertad religiosa y su regulacion legal. La
Ley Organica de Libertad Religiosa, Madrid, 2009, p. 684.
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tipo histérico y sociolégico, que aconsejaron en su momento una
prudente y no traumadtica transicion desde un régimen de
confesionalidad estatal al nuevo sistema democratico™; se ha de
reconocer que esta argumentacion, al menos, no supone una
negacion tan crasa de la evidencia de una realidad normativa
privilegiada y, por tanto, discriminatoria en los acuerdos
concordatarios, y en este sentido merece sin duda algin crédito,
pero lo cierto es que, de ser esa la razén que efectivamente
explica el sentido de esta normativa, lo logico hubiera sido
proceder paulatina y prudentemente a una adaptacion del
contenido de los acuerdos a las nuevas exigencias
constitucionales, pero, en vez de ello, buena parte de la doctrina,
siguiendo el rumbo marcado por P. J. Viladrich en su teoria de los
principios informadores del Derecho Eclesidstico del Estado, ha
optado, inversamente, en un esfuerzo que se me antoja titanico,
por adaptar mas bien las exigencias constitucionales al contenido
de los acuerdos, aun cuando ello haya requerido en ocasiones
forzar el sentido de algunos principios y reglas iusfundamentales
hasta hacerlos en buena medida irreconocibles.

A mi modo de ver, solo si se es consciente de este
fenémeno se puede explicar el hecho de que, entre buena parte de
la doctrina cientifica, hayan calado tan notablemente algunas
nociones como la del paradigma extensivo, que confiere al
llamado principio de igualdad religiosa un significado a cuyo
tenor “de tanta libertad y de tanto reconocimiento juridico de su
especificidad diferencial como goce la Iglesia Catdlica -en estos
momentos la de mayor arraigo y complejidad organica en la
sociedad espafiola-, de otro tanto pueden gozar el resto de las
confesiones™'. Con toda razén ha dicho I. C. Iban, a propésito de

2 Cfr. J. MANTECON, El derecho fundamental de libertad religiosa. Textos,
comentarios y bibliografia, Pamplona, 1996, pp. 144-45.

2 p. J. VILADRICH, “Los principios informadores del Derecho Eclesiastico

espaifiol”, en VV.AA., Derecho Eclesidstico del Estado espanol, Pamplona,
1983, p. 235.
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esta peculiar creacion doctrinal, que “sustitiyase la expresion
Iglesia catdlica por cualquier otra y nadie estara dispuesto a
admitir esos planteamientos”. Porque, en efecto, si
afirmasemos, pongamos por caso, que de tanta libertad como
goce el partido X, actualmente el de mayor presencia sociologica
entre nosotros, de otro tanto podran gozar el resto de partidos
politicos, o, ya en el plano directamente individual (que es,
ademas, en ultima instancia, también por supuesto en los casos
mencionados de las confesiones o los partidos politicos, el que se
ve siempre concernido en virtud del principio personalista en que
se inspira nuestra Constitucion), si postulasemos que de tanta
libertad como gocen los ciudadanos de raza blanca, actualmente
mayoritaria en nuestro pais, de otro tanto podran gozar los que
pertenezcan a otras razas, en ambos casos no me cabe la menor
duda de que entre la dogmatica constitucionalista nadie pondria
en cuestion que se trata de argumentos poco menos que
disparatados en el marco de nuestro sistema de derechos
fundamentales; pero en el caso de la teoria del paradigma
extensivo, formulada en los términos que han quedado expuestos,
no parecen haberse suscitado especiales recelos ni objeciones
entre un amplio sector doctrinal: al fin y al cabo, estamos ante
una formulacioén especificamente eclesiasticista que se rige, al
parecer, por sus propias reglas hermenéuticas.

En cualquier caso y pese a que, a mi modo de ver, en el
marco de la construccion dogmatica de nuestro sistema
constitucional de derechos fundamentales, las conclusiones que
han sido aqui expuestas resultan muy dificilmente refutables, lo
cierto es que buena parte de la doctrina cientifica ha venido
tradicionalmente sosteniendo un planteamiento radicalmente
opuesto sobre toda esta cuestion, caracterizado, basicamente, por
la idea de que no son los acuerdos concordatarios los que deben
ser interpretados y aplicados de conformidad con lo dispuesto en

22 1, C. IBAN, “Las confesiones religiosas”, en VV.AA., Curso de Derecho
eclesiastico, Madrid, 1991, p. 223.
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la Constitucion y en la ley de libertad religiosa, sino justamente a
la inversa.

Y asi, por ejemplo, sostiene M. G. Moreno Antén que “la
LOLR y su legislacién complementaria sélo se aplicaran a los
entes catolicos en la medida en que no se opongan a la regulacién
contenida en los Acuerdos. Por todo ello, puede decirse que la
LOLR tiene una funciéon complementaria de integraciéon de los
Acuerdos en aquellas materias no reguladas por éstos, y se
aplicara a los entes de la Iglesia Catdlica con cardcter subsidiarto
respecto de los Acuerdos™. Desde una éptica parecida y en
alusion a los acuerdos concordatarios, sefiala A. Gonzalez Varas
que “al presentar aquellos caracter de tratado internacional, la
LOLR, como ley interna del Estado, no podrd suspender,
modificar o derogar su contenido”, concluyendo mas adelante
este autor que la ley de libertad religiosa “se aplicara a aquéllas
cuestiones que no estén expresamente reguladas en los acuerdos
con la Santa Sede”. Postula por su parte M. Lépez Alarcén que
“en caso de colision del Concordato con la Ley de Libertad
religiosa prevalecera el Concordato por razon del superior rango
normativo, propia [sic] de un Tratado internacional™. Para J.
Larena, asimismo, la distinta naturaleza de los acuerdos
concordatarios respecto de los suscritos con las confesiones
minoritarias “implica que los acuerdos primeramente aludidos
tengan un valor muy superior al de los posibles convenios con las
confesiones religiosas, y que, ademas, debido a su condicién de
verdaderos tratados internacionales, sean incluso preferentes a las

B M. G. MORENO ANTON, La enajenacion de bienes eclesiasticos en el
ordenamiento juridico espariol, Salamanca, 1987, p. 144.

' A. GONZALEZ VARAS, “Principios y fuentes del Derecho Eclesiastico”, en
M. A. JUSDADO (Dir.), Derecho matrimonial canonico y Eclesidstico del
Estado, Madrid, 2006, p. 238.

3 M. LOPEZ ALARCON, “Libertad religiosa y Concordato™, en Anales de
Derecho (Universidad de Murcia), nam. 21, 2003, p. 211.
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leyes organicas como la de libertad religiosa™®. Similarmente,
tras reconocer, con perspicacia, que el estatuto de la Iglesia en los
acuerdos dificilmente puede ser entendido como un desarrollo del
marco comun de la ley de libertad religiosa, afirma Z. Combalia
que, ademas, “los Acuerdos con la Iglesia Catdlica tienen rango
de tratado internacional y, en virtud de la jerarquia normativa,
una ley meramente interna como es la LOLR no puede derogar,
modificar o suspender lo dispuesto en un tratado internacional””’.
E incluso el preclaro maestro Lombardia, en los inicios del
régimen constitucional, sostuvo una posicién semejante a
proposito de la primacia de los acuerdos concordatarios sobre la
ley de libertad religiosa, también basidndose en la precedencia de
los acuerdos asi como en lo dispuesto en el art. 96 de la
Constitucién®.

Estos planteamientos, en mi criterio, no se compadecen con
el principio de sometimiento pleno de los acuerdos
concordatarios al imperio de la Constitucion y con la
consiguiente posicion netamente infraconstitucional que, como se
ha visto, ostentan dichos acuerdos en nuestro Derecho, ni resultan
tampoco conciliables con la plena sujecion de la regulacion
concordataria, en su interpretacion y aplicacion, a los dictados de
la legislacion orgéanica promulgada en desarrollo directo de los
derechos y libertades consagrados en la ley fundamental, bajo la
vigencia ademas del principio constitucional de igualdad y no
discriminacion. Los preceptos de la ley organica en los que se
desarrolla el ntcleo del derecho fundamental no son de aplicacién
subsidiaria respecto de lo previsto en los acuerdos, sino que

% J. LARENA, La libertad religiosa y su proteccion en el Derecho espariol,
Madrid, 2002, p. 68.

¥ 7. COMBALIA, “Fuentes del Derechg eclesiastico espafiol (I). Fuentes
unilaterales”, en D. GARCIA HERVAS (Coord.), Manual de Derecho
Eclesiastico del Estado, Madrid, 1997, p. 97.

22 p_ LOMBARDIA, “Entes eclesiasticos en Espafia”, en VVAA, Los Acuerdos
concordatarios espafioles y la revision del Concordato italiano, Barcelona,
1980, pp. 236-37.
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resultan directa e inmediatamente aplicables en ese ambito, como
en el caso de cualquier otra ley organica reguladora de derechos y
libertades (vid. por ejemplo lo establecido en la Disposicion Final
segunda de la Ley Organica del Derecho de Asociacion), y
tampoco puede sostenerse fundadamente que el tratado
internacional tenga un rango normativo superior a la ley, pues de
hecho tiene rango de ley al igual que la LOLR y su relacion con
esta, en lo que atafie al régimen basico de ejercicio del derecho
fundamental, no se fundamenta en el principio de jerarquia sino
en el de competencia.

Pero en este aspecto hay que precisar ademds que, en
materia de derechos fundamentales, el principio de competencia
como uno de los criterios rectores en el ambito de las relaciones
internormativas no basta, por si solo, para explicar la dindmica en
la que se desenvuelven las distintas normas que concurren a la
regulacion de los derechos y libertades, sino que ha de ser
adecuadamente complementado con el principio de jerarquia que,
en efecto, desempefia aqui también un papel especifico, aunque
no sea el que, como hemos visto, comtinmente se le atribuye.

A este respecto, han sefialado P. Lombardia y J. Fornés,
incidiendo en la implicacion que tiene en este asunto el principio
de competencia, que “la materia regulada en los tratados
internacionales queda sustraida a una posible derogacion,
modificacién o suspension unilateral por parte del Estado”, de
donde se sigue, al decir de estos autores, que
“independientemente de que se adopte una u otra posicién
doctrinal —primacia de los tratados internacionales sobre la ley
meramente interna o adecuada compenetracion entre el principio
de jerarquia normativa y el principio de competencia-, lo cierto es
que las leyes meramente internas —en nuestro caso, la Ley

¥ P. LOMBARDIA y J. FORNES, “Las fuentes del Derecho Eclesiastico
espanol”, en VV.AA. Tratado de Derecho Eclesidstico, Pamplona, 1994, p.
369.
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organica de libertad religiosa- no pueden derogar, modificar o
suspender las disposiciones de los tratados internacionales —en
nuestro caso, los Acuerdos del Estado espariol con la Santa Sede-
% Mas escuetamente, pero desde un prisma semejante, concluye
J. Ferrer que, “en virtud de la naturaleza juridica de tratado
internacional, afirmada ininterrumpidamente por la doctrina y la
Jurisprudencia, el texto concordado deberia prevalecer sobre la
norma unilateral del Estado, aplicando los principios de jerarquia
normativa y de competencia™'. Sostiene por su parte J. Martinez-
Torron que, “sea cual fuere la respuesta tedrica acerca del rango
jerarquico de los tratados, la cuestion no reviste mayor
trascendencia practica, ya que su prevalencia sobre la ley
unilateral del Estado es también indudable desde la perspectiva
del principio de competencia. En efecto, los tratados actuarian
como ley especial: desde el momento en que han sido
validamente concluidos, la materia sobre la que versan queda
como una competencia acotada, reservada a ellos; y, por tanto,
inaccesible a la legislacion ordinaria, e invulnerable a las
prescripciones que €sta pueda contener en sentido contrario a
ellos. [...] Resultado de ello es que los acuerdos con la Santa
Sede han de prevalecer en todo caso frente a una ley interna, sea
orgénica, ordinaria o autonémica”.

Pues bien, en mi opinidn, el juego conjunto aqui de los
principios de competencia y jerarquia apunta hacia una
conclusion muy distinta a la que propugnan estos autores. Porque,
en efecto, el principio de competencia garantiza que aquellas
materias que son objeto de regulacién por parte del tratado
internacional no podran ser derogadas o modificadas sino por los

3 Ibidem, p. 370.

3'J. FERRER, “Una aproximacién a las normas negociadas en el Derecho

Eclesiastico espafiol”, en V. REINA y M. A. FELIX (Coords.), Acuerdos del
Estado espahiol con confesiones religiosas minoritarias, Madrid, 1996, pp.
398-99.

32 J. MARTINEZ-TORRON, “Jerarquia y antinomias...”, cit. pp. 141-42.
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cauces previstos en el propio tratado y, en este sentido, si puede
decirse que resultan inaccesibles al legislador, pero ese mismo
principio de competencia afecta también a lo dispuesto en el art.
81.1 de la ley fundamental y se complementa con el de jerarquia
por lo que hace al régimen de desarrollo directo de los derechos
fundamentales, reservado constitucionalmente a la ley organica y
que, en cierto modo, pese a ostentar esta formalmente rango de
ley, participa de la misma fuerza normativa que se le reconoce a
la Constitucion misma (no se olvide que los derechos y libertades
constitucionalmente declarados son directa e inmediatamente
aplicables, aun sin necesidad de que se haya producido Ia
interpositio legislatoris en su desarrollo normativo, y la misma
directa e inmediata aplicabilidad es predicable del desarrollo
organico de esos derechos que se superpone a cualquier otra
normativa especial que incida sobre su ambito de tutela). Son, de
hecho, los preceptos organicos en los que se instauran las
condiciones basicas de ejercicio del derecho fundamental los que
resultan inaccesibles tanto a la ley ordinaria como al tratado
internacional, y consecuentemente no se puede sostener sin grave
error que los acuerdos concordatarios prevalecen en todo caso
frente a la ley organica y frente a esta resultan invulnerables,
pues, antes al contrario, el cardcter netamente infraconstitucional
de los acuerdos hace que estén plenamente sometidos a los
principios constitucionales, incluyendo los que se derivan del
régimen iusfundamental de los derechos y de su desarrollo
directo en la legislacion orgénica, en plano de igualdad.

Asi pues, entiendo que lo tnico que puede sostenerse
fundadamente a este respecto es que la materia regulada en los
acuerdos concordatarios queda en efecto sustraida a la
modificacion o derogacién unilateral del Estado en su legislacion,
excepto en el supuesto hipotético en el que los acuerdos hubiesen
procedido indebidamente a regular el nicleo y las condiciones
basicas de ejercicio de un derecho fundamental, innovando el
sistema de derechos fundamentales, materia que les esta vedada y
que, por lo tanto, puede perfectamente ser regulada por el
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legislador organico eventualmente en contra de lo dispuesto en
los acuerdos con la Santa Sede que, como ya se ha visto, no
resultan de hecho inmunes al control de constitucionalidad.
Desconocer esta premisa fundamental puede llevar a
conclusiones tan llamativamente infundadas, por decirlo con
alguna delicadeza, como la que propone Martinez-Torrén al
afirmar que, de oponerse las prescripciones de una ley orgénica a
lo previsto en los acuerdos concordatarios, “incluso habria que
apreciar la inconstitucionalidad de tales prescripciones, por

oponerse al articulo 96, 1.°, de la Constitucién™.

Por estos mismos motivos, resulta igualmente cuestionable
la posicion que sostiene M. J. Cidurriz a proposito de la relacion
existente entre la ley de libertad religiosa y los acuerdos
concordatarios, en el sentido de que hay razones para postular
tanto la primacia de aquella sobre estos como a la inversa, “tanto
por ser la Ley posterior a los Acuerdos —con juego del principio
«lex posterior derogat priori»-, como por el caracter internacional
de los Acuerdos, en cuya virtud no pueden ser derogados o
modificados sino mediante el procedimiento especial previsto por
el articulo 96 de la Constitucion™*. Pero la primacia de la ley
organica sobre los acuerdos se fundamenta en el caracter
infraconstitucional de estos, en su relacidon con la naturaleza de
aquella como norma que realiza el desarrollo directo del derecho
fundamental, y por tanto el principio mencionado no opera en la
relacion entre estas dos normas en la que rige mas bien el
principio de competencia en el desarrollo del ntcleo de los
derechos fundamentales. De hecho, resulta un tanto
contradictorio sostener que el principio de que la ley posterior
deroga a la anterior constituye una razon valida para postular la
primacia de la ley sobre los acuerdos y, al mismo tiempo, afirmar

3 Ibidem, p. 142.

¥ M. I CIAURRIZ, “El derecho de libertad religiosa en el ordenamiento
juridico espafiol (Contenido del derecho fundamental)”, en Revista de
Derecho Politico, num. 41, 1996, p. 63.
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que el caracter internacional de los acuerdos concordatarios y lo
previsto en el art. 96 de la Constitucidn, por su parte, son razones
que hacen también posible defender la primacia de los acuerdos
sobre la ley; precisamente, la naturaleza internacional de los
acuerdos, que no esta en cuestion, hace que, a tenor de lo previsto
en esa disposicion constitucional y pese a tener dichos acuerdos
rango de ley, el caracter posterior de la ley de libertad religiosa
respecto de la norma acordada, por si solo, no tenga a estos
efectos la relevancia que aqui se le atribuye. Ambas razones, en
suma, no pueden ser a la vez consideradas como validas pues
resultan mas bien excluyentes entre si, una contradicciéon que no
existiria de haberse reparado en el papel que juega aqui el
principio de competencia en relacion con lo dispuesto en el art.
81.1 de la Constitucion.

A tenor de la posicion que ocupan los acuerdos
concordatarios en el sistema de derechos fundamentales, tampoco
me parece que pueda sostenerse con algun fundamento atendible,
como hace M. J. Roca, que “de estos dos factores (precedencia en
el tiempo de los Acuerdos respecto de la ley organica, y caracter
internacional de los mismos), se deriva que la eventual
aprobacion de una nueva ley organica no puede modificar lo
establecido en ellos™’. Respecto de aquellos aspectos que puedan
considerarse integrantes del nucleo esencial del derecho, el
legislador orgéanico, aun siendo precedentes los acuerdos
concordatarios o cualquier otra norma igualmente con rango de
ley, no esta sujeto sino al contenido normativo de los derechos
fundamentales en la Constitucién, y por tanto una hipotética —y
sospecho que improbable- nueva ley de libertad religiosa podria
perfectamente regular el nucleo del derecho completamente al
margen de lo dispuesto en los acuerdos concordatarios sin

3 M. J. ROCA, “La eventual reforma de la Ley Organica de Libertad Religiosa.

Consideraciones de politica legislativa y de régimen juridico”, en VV.AA., Jus
et Iura. Escritos de Derecho Eclesidstico y de Derecho Candnico en honor del
profesor Juan Fornés, Granada, 2010, p. 948.
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vulnerar lo previsto en el art. 96 de la Constitucion, porque de
hecho los acuerdos, en teoria, claro esti, no estan habilitados
constitucionalmente para innovar el régimen de ese nucleo
esencial del derecho y por tanto no podria tedricamente en ningin
caso producirse la colision entre el acuerdo y la ley orgédnica. Si
tal colision se produjera, nuevamente en hipotesis, solo podria
deberse a que el acuerdo ha vulnerado lo dispuesto en el art. 81.1
de la Constitucion.

En definitiva, estamos aqui en presencia de planteamientos
que, en mi opinién, se basan en una concepcién no por
relativamente extendida menos discutible de la posicion que
ocupa y el papel que esta llamada a desempenar la regulacion
concordataria en materia de derechos fundamentales y que, en
ultima instancia, refleja una percepcion distorsionada del modo
en el que se articula el sistema de fuentes en nuestro Estado
constitucional y de la dinamica operativa que de este se deriva en
materia de desarrollo de los derechos fundamentales.

Sostiene L. Prieto Sanchis, con su habitual agudeza, que,
especialmente a tenor del estatuto juridico particular disefiado en
los acuerdos con la Santa Sede y de su caracter ajeno al régimen
comun de la ley de libertad religiosa, “si bien no puede decirse
que la Iglesia catdlica espafiola se sitie al margen de la
Constitucidn, si es cierto que se sitda al margen de su legislacion
de desarrollo™®. Y siendo esto asi en cierto sentido, sin embargo
no estoy tan seguro de que no pueda irse algo mas lejos y admitir
la primera de las posibilidades mencionadas, pues, en rigor, en la
medida en la que los acuerdos concordatarios inciden en ciertos
aspectos que forman parte del nicleo del derecho —o del de otros

3% L PRIETO SANCHIS, “El Derecho Eclesiastico de la década constitucional”,
en Revista de Estudios Politicos, num. 66, 1989, p. 105. Dicho sea de paso, las
conclusiones que alcanza este autor en el ultimo de los apartados de este
trabajo me parecen, sin la menor duda, uno de los diagndsticos mas lacidos y
certeros del particular desarrollo experimentado por el Derecho Eclesiastico
del Estado desde el advenimiento del régimen constitucional.
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derechos fundamentales como el de asociacion-, y lo hacen
ademas instaurando unas condiciones basicas de ejercicio propias
y distintas de las que se establecen en la legislaciéon comun, no
parece inadecuado afirmar que los acuerdos se estan situando
también al margen de la Constitucion misma. Como se sabe y
quedo6 ya subrayado, los derechos fundamentales participan de la
fuerza normativa de la Constitucion y tienen su misma eficacia
directa e inmediata, y la legislacion organica que los desarrolla
directamente es también participe en cierto sentido de esa
materialidad constitucional, lo que hace que el enjuiciamiento de
la constitucionalidad de una ley ordinaria, por ejemplo, pueda
eventualmente hacerse depender de su compatibilidad no sélo con
los preceptos constitucionales sino también con lo dispuesto en
una ley orgénica, pese a tener esta ultima formalmente el mismo
rango que tiene la ley ordinaria sometida al juicio de
constitucionalidad, esto es, rango de ley (y ello sin necesidad de
entrar ahora con mayor hondura en el espinoso problema que
plantea la determinaciéon del llamado bloque de 1la
constitucionalidad, lo que excede con mucho del propésito de
estas paginas).

5. EPILOGO: SOBRE LA PRETENDIDA RIGIDEZ Y EL
SUPUESTO ANACRONISMO DE LA LEGISLACION
COMUN FRENTE A LAS LEYES ESPECIALES

Aunque es una cuestion discutida, desde algunos sectores
doctrinales, como ya quedd anticipado, se ha puesto en duda la
idoneidad constitucional de la opcion legislativa por el desarrollo
especial de la libertad religiosa en la correspondiente ley
organica. Algunos autores, entre los que me cuento, han puesto
de relieve que la interpretacion constitucionalmente adecuada del
contenido del art. 16 de la ley fundamental, el sentido que cabe
conferirle a la luz de lo dispuesto en los textos internacionales a
los que se remite la clausula hermenéutica del art. 10.2, apuntan
mas bien hacia la percepcion de que estamos aqui en presencia de
una sola libertad, la libertad ideoldgica y religiosa (o la libertad
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de creencias, como la denomina el Preambulo de la Declaracion
Universal), que comporta un régimen comun de proteccion para
la libre manifestacion de las convicciones, cualquiera que sea la
naturaleza de las mismas.

Esta percepcidn subjetiva, al margen de que se estime o no
acertada, es consecuencia de la labor de deteccion y denuncia del
Derecho invalido por contradictorio con la Constitucién, que es,
como elocuentemente ha mostrado L. Ferrajoli, acaso la principal
tarea de la ciencia juridica en el Estado constitucional
contemporaneo’ . Pero esa denuncia doctrinal de la invalidez o de
la inadecuacion de una concreta norma al sentido de los preceptos
constitucionales es solo eso, una denuncia, que corresponde
realizar en sede cientifica llegado el caso pero que, obviamente,
no resulta incompatible, en el supuesto que nos ocupa, con la
constatacion de la vigencia de la ley de libertad religiosa y con la
necesidad de operar en la elaboracion dogmatica siempre a partir
del dato normativo en vigor.

Y en este sentido, la ley de libertad religiosa es una ley
especial en su relacion con el contenido del art. 16 de la
Constitucidn, puesto que instaura un régimen especial de tutela
para las conductas motivadas por una finalidad religiosa, pero, al
mismo tiempo, dentro de esa especialidad, esa ley establece, en
principio y por exigencias del valor de la igualdad, un régimen de
proteccion comun para las distintas finalidades religiosas
presentes en la sociedad. Esta es la Optica desde la que, a
menudo, se reclama la necesidad de someter el estatuto de la
Iglesia catdlica a la legislacién comun, esto es, al régimen comin
que para la manifestacion de las diversas convicciones religiosas
establece la LOLR, que es la norma que pretendidamente con
arreglo a los principios de generalidad y objetividad realiza el
desarrollo directo del derecho consagrado en la Constitucion,

37 Cfr. L. FERRAJOLI, Derechos y garantias. La ley del mas débil, Madrid,
2001, pp. 28-34. Trad. de P. Andrésy A. Greppi.
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pero de la que quedd excluido, en la préctica, el estatuto de la
Iglesia en nuestro pais, integramente ya establecido en los
acuerdos de 1979 a la entrada en vigor de la ley.

Se ha dado también, entre nosotros, otro tipo de
reivindicacién doctrinal de sometimiento a la legislacion comun,
pero en este caso centrada en uno de los aspectos que, siendo
objeto de regulacion concordataria, constituye ademas el que
posiblemente sea el tema central y acaso el que verdaderamente
justifica la existencia de esta ley especial, esto es, el estatuto de
las confesiones religiosas. La pretension de algunos autores en
esta materia alude a la necesidad de concebir a las confesiones y a
su régimen juridico en la LOLR plenamente al amparo de la
llamada garantia comun asociativa del art. 22 de la Constitucion.
Esta reivindicacion parte, en esta ocasion, del entendimiento de
las confesiones como asociaciones de relevancia constitucional
cuyo estatuto propio en la ley de libertad religiosa, muy
especialmente por lo que concierne al tramite de su inscripcion en
el correspondiente registro especial, debe ser interpretado y
aplicado en estricta conformidad con el régimen comin del
derecho de asociacidn, esto es, con los requisitos y condiciones
minimos que conforman la garantia comun asociativa en la
Constitucion y que se encuentran desarrollados organicamente en
la ley del derecho de asociacion™; y ello afectaria también,
logicamente, al estatuto de la Iglesia delineado en el acuerdo
concordatario, igualmente sometido a los dictados de la
legislacion organica sobre la libertad religiosa y la libertad de
asociacion.

*® Vid. mas ampliamente, J. R. POLO, La naturaleza juridica de las confesiones

religiosas..., cit; Ildem, “De nuevo sobre la naturaleza juridica de las
confesiones religiosas y su discutida relacién con la garantia comun asociativa
en el Derecho espafiol”, en Revista General de Derecho Candnico y Derecho
Eclesiastico del Estado, num. 21, 2009; Idem, “Notas sobre el estatuto de las
confesiones religiosas en la Ley Organica del Derecho de Asociacién™ (En
prensa).
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El fundamento dltimo con el que se suelen presentar las
tesis que propugnan la revision o reinterpretacion del régimen
juridico de las confesiones en nuestro ordenamiento no es otro
que el de la necesidad de hacer efectivo, en todos los sectores de
la realidad social, el valor superior de la igualdad, como ordena la
Constitucion. Igualdad de trato entre las convicciones religiosas y
no religiosas, en el caso del cuestionamiento de la idoneidad
constitucional de la opcidn por la especialidad del régimen de las
convicciones religiosas en la LOLR; igualdad de trato entre las
distintas convicciones religiosas, cuando lo que se discute es la
falta de sometimiento del estatuto de la Iglesia catdlica a las
previsiones de la ley de libertad religiosa; igualdad de trato,
también, a todos los individuos en el ejercicio de su derecho
fundamental de asociacién, cualquiera que sea la finalidad
perseguida, cuando lo que se reclama es el sometimiento del
derecho de asociacion en materia religiosa a la garantia comun
asociativa en la ley fundamental. Se trata, en definitiva, de
garantizar, en todo caso y en plano de igualdad, las mismas
condiciones basicas de ejercicio de los derechos fundamentales,
lo que requiere de un escrupuloso respeto y subordinacion de las
normas, y por supuesto de los acuerdos con la Santa Sede, a lo
dispuesto en las leyes orgénicas que llevan a cabo el desarrollo
directo del nucleo de esos derechos.

Este tipo de planteamientos que propugnan de uno u otro
modo la referida necesidad de reinterpretar, en el sentido
apuntado, buena parte de las normas que conforman este sector
del ordenamiento, ha encontrado una firme y muy generalizada
oposicion singularmente entre algunos sectores de la doctrina
eclesiasticista. A menudo se proclama que sdlo la especialidad
propia de las normas concordatarias o, mas ampliamente, la
especialidad de la tutela que brinda la ley de libertad religiosa,
son capaces de atender satisfactoriamente a las peculiaridades que
presentan tanto la Iglesia catdlica y sus entidades, en el primer
caso, como las confesiones religiosas en general, en el segundo.
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Y asi, por ejemplo, R. Navarro-Valls se refiere a los que
este autor denomina amantes de la legislacion comin’,
sugiriendo implicitamente que sus pretensiones obedecen a un
planteamiento mas ideolégico que juridico™ y tildando de
anacrénicas sus propuestas en este terreno, sobre la base de una
idea fuerza que se resume en la afirmaciéon de que se ha de
valorar “especialmente la adaptacion de las leyes especiales a la
plasticidad de la vida social, frente a la rigidez de las leyes
comunes, que no logran adecuarse a las flexibles exigencias de un
mundo juridico plagado de matices. El que el factor religioso
cuente con su legislacion especial plasmada en acuerdos no es
cosa de otro mundo™'. Lo que tal vez convendria recordar a este
autor, y a tantos otros amantes de la legislacion especial, es que
no hay nada mas contemporaneo y por tanto menos anacronico
que la reivindicacion de la efectiva vigencia del valor de la
igualdad en materia de reconocimiento y tutela de los derechos
fundamentales en el Estado constitucional. No puede decirse lo
mismo, sin embargo, de la captacién negociada pero, €so si,
transparente, de ventajas y privilegios por los grupos socialmente
predominantes en la que acaba convirtiéndose, con demasiada
frecuencia, la regulacion concordataria, tal y como, segiin vimos,
ha terminado por reconocer el autor citado en otra sede; en este
caso si, mucho me temo, el anacronismo resulta palmario y nos

¥ Cfr. R. NAVARRO-VALLS, “La revision de los acuerdos entre el Estado y la
Santa Sede: entre necesidad y posibilidad”, en ElConfidencial. com, Edicién de
16 de febrero de 2012.

40 , ., .
Esta es, por lo demads, una afirmacioén relativamente frecuente entre nosotros

que, a mi entender, paraddjicamente suele provenir de autores en cuyos
planteamientos, a su vez, se hace bien visible el peso de la particular
ideologia, normalmente de naturaleza religiosa y concretamente filocatdlica,
desenvolviéndose a menudo en la elaboracion dogmatica con arreglo a
criterios mas apologéticos que estrictamente cientificos.

“' R. NAVARRO-VALLS, “La eclosién de los pactos entre la Iglesia y el
Estado”, en Zenit.org (21 de febrero de 2012).
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retrotrae a los tiempos previos a la implantacion generalizada de
la ideologia constitucionalista.

Pero, frente a lo que sugiere el autor citado, nadie esta
realmente cuestionando —yo desde luego no lo hago- la
virtualidad de las normas acordadas, o de las leyes especiales,
como instrumentos normativos que permiten instaurar un
tratamiento especifico que mejor se adapte a las peculiaridades
propias de determinados objetos sociales, ya sean las confesiones
religiosas, los partidos politicos, los sindicatos, etc. Lo que se esta
aqui postulando, mas bien, es que, en la medida en la que ese
tratamiento especifico concierne al ejercicio de diversos derechos
fundamentales, las normas especiales se encuentran directamente
sometidas a lo establecido en el régimen constitucional de esos
derechos y de las leyes organicas que, en plano de igualdad y
bajo los principios de generalidad y objetividad, desarrollan el
nuicleo basico de tales derechos y libertades.

Y asi, por ejemplo, las previsiones de la ley de libertad
religiosa se deben interpretar y aplicar en estricta conformidad
con el contenido de la garantia comun asociativa en la
Constitucion, al igual que acontece en el caso de los preceptos de
la ley de partidos politicos o de la ley de libertad sindical, pues el
art. 22 de la ley fundamental establece, en atencién al valor de la
igualdad, un régimen minimo y comun de ejercicio del derecho
de asociacion en cualquiera de los sectores sociales, aun cuando
sean asimismo objeto de una legislacion especifica. Y asi
también, paralelamente, el contenido de los acuerdos
concordatarios o, en su caso, el de los acuerdos suscritos con
otras confesiones religiosas, puede perfectamente servir de
complemento puntual a lo dispuesto en la legislacién general en
materia de derechos fundamentales, en la basqueda de una mejor
y mas flexible adaptacién a las exigencias propias de cada
confesion, pero lo que en ningun caso puede pretender es alterar
lo dispuesto en la legislacién comun en materia de derechos
fundamentales, en su estatuto constitucional basico, para lo que la
norma concordataria carece de legitimidad. Aquello a lo que el
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autor antes citado Ilama rigidez de las leyes comunes es, en
materia de reconocimiento constitucional y desarrollo directo de
los derechos y libertades, simplemente una elemental exigencia
iusfundamental en garantia del valor de la igualdad y del
consiguiente principio constitucional de no discriminacion.
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