NOTA DE LA SECRETARIA GENERAL DEL CONGRESO
DE LOS DIPUTADOS RELATIVA A LOS

PROYECTOS DE LEY POR LOS QUE SE APRUEBAN
LOS ACUERDOS DE COOPERACION DEL ESTADO

CON LA FEDERACION DE ENTIDADES RELIGIOSAS
EVANGELICAS DE ESPANA, CON LA FEDERACION

DE COMUNIDADES ISRAELITAS DE ESPANA Y CON LA
COMISION ISLAMICA DE ESPANA

Mediante los escritos registrados con los numeros 43234,
43235 y 43236, el Gobierno ha remitido a la Camara los tres
Proyectos de Ley a los que se alude en el epigrafe, en relacién
con los cuales se suscitan las siguientes cuestiones: su caracter
organico u ordinario; la calificacién que haya de darse a las en-
miendas que a ellos se presenten; y el tipo de procedimiento le-
gislativo que les sea de aplicacién. A estas tres cuestiones se
alude seguidamente. ‘

A) CARACTER ORGANICO U ORDINARIO DE LOS
ProyEcTOS DE LEY

1. El Gobierno remite las tres iniciativas como Proyectos de
Ley ordinaria. Parece claro, sin embargo, que el contenido de
algunos de los preceptos de los Acuerdos incide sobre el régi-
men de diversos derechos fundamentales y libertades publicas,
cuyo desarrollo estd reservado a Ley Organica por el articulo
81.1 de la Constitucion.

a) En primer lugar, diversas previsiones parecen afectar a la
libertad religiosa reconocida por el articulo 16.1 de la Constitu-
cién. Asi ocurre con el reconocimiento (por el articulo 8 de los
tres Acuerdos) del derecho de los militares y de cuantas perso-
nas presten servicios en las Fuerzas Armadas a participar en
las actividades religiosas y ritos propios de las diferentes confe-
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siones, y con el derecho (reconocido por el articulo 9 de los
tres Acuerdos) a la asistencia religiosa de los internados en cen-
tros o establecimientos penitenciarios, hospitalarios, asistencia-
les u otros analogos del sector publico por los ministros de
culto que designen cada una de las confesiones.

b) En segundo lugar, el articulo 3.2 de cada uno de los tres
Acuerdos dispone que los ministros de culto de las correspon-
dientes confesiones no estaran obligados a declarar sobre he-
chos que les hayan sido revelados en el ejercicio de funciones
de culto o de asistencia religiosa. Esta previsiéon incide sobre
el derecho a la tutela judicial efectiva reconocido por el articu-
lo 24 de la Constitucién y, en particular, podria desarrollar el
contenido del segundo parrafo de su apartado 2, conforme al
" cual «la Ley regulara los casos en que, por razén de parentesco
o de secreto profesional, no se estara obligado a declarar sobre
hechos presuntamente delictivos».

¢) El articulo 10.1 de los tres Acuerdos dispone que «a fin
de dar efectividad a lo dispuesto en el articulo 27.3 de la Cons-
titucion, asi como en la Ley Organica 8/1985, de 3 de julio,
Reguladora del Derecho a la Educacion, y en la Ley Organica
1/1990, de 3 de octubre, de Ordenaciéon General del Sistema
Educativo, se garantiza a los alumnos, a sus padres y a los érga-
nos escolares de gobierno que lo soliciten», el ejercicio del de-
recho de los primeros a recibir la correspondiente ensefianza
religiosa en los centros docentes publicos y privados concerta-
dos, prevision ésta que es objeto de desarrollo en los siguientes
apartados del propio articulo 10 de los Acuerdos. Parece claro
- que estas reglas afectan al derecho fundamental reconocido
por el articulo 27.3 de la Constituciéon —que, como se ha indica-
do, es mencionado expresamente por ellas—, conforme al cual
«los poderes publicos garantizan el derecho que asiste a los pa-
dres para que sus hijos reciban la formacion religiosa y moral
que esté de acuerdo con sus propias conviccicnes».

d) Por otra parte, el articulo 10.6 de cada uno de los tres
Acuerdos reconoce a las correspondientes confesiones la facul-
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tad de establecer y dirigir centros docentes, previsién que se
enmarca en lo dispuesto por el articulo 27.6 de la Constitucion,
en cuya virtud «se reconoce a las personas fisicas y juridicas la
libertad de creacién de centros docentes, dentro del respeto a
los principios constitucionales».

e) Por ultimo, el articulo 2.2 de cada uno de los tres Acuer-
dos dispone que los lugares de culto de las correspondientes .
confesiones gozan de inviolabilidad en los términos estableci-
dos en las leyes, la cual se extiende, en el supuesto de la Comi-
sién Islamica de Espafia, y en virtud del articulo 2.3 del Acuer-
do respectivo, a los archivos y demas documentos que le perte-
nezcan. Pues bien, cabria entender, aunque podrian abrigarse
dudas razonables al respecto, que estas previsiones inciden so-
bre el derecho a la inviolabilidad del domicilio reconocido por
el articulo 18.2 de la Constitucién.

2. Ahora bien, la simple circunstancia de que algunos de
los preceptos contenidos en los Acuerdos que son objeto de,
aprobacién por los Proyectos de Ley afecten a derechos fun-
damentales y libertades publicas no significa que aquéllos es-
tén necesariamente dotados de caracter organico. En efecto, la
jurisprudencia constitucional ha declarado que la reserva de
Ley Organica, establecida por el articulo 81.1 de la Constitu-
cién, para el desarrollo de los derechos fundamentales y liber-
tades publicas no tiene caracter absoluto, sino relativo, siendo,
en consecuencia, posible que normas sin caracter organico
concreten o desarrollen la regulacién frontal del estatuto ge-
neral del derecho —que es, la que segtin la propia jurispruden-
cia constitucional, esta afectada por la reserva de Ley Organi-
ca—. Asi, en el F.J. 3 de la STC 137/1986, de 6 de noviembre, se
declara lo siguiente: «en términos generales puede decirse que
la reserva enunciada en el articulo 81.1 de la Constitucion
para el desarrollo de los derechos fundamentales y de las li-
bertades publicas no es incompatible con la colaboracién in-
ternormativa entre la fuente a favor de la cual la reserva se es-
tablece y otras fuentes de produccién reconocidas en la Cons-
titucion, para alcanzar, de este modo, una disciplina integral y
articulada del ambito de que se trate (...). No existe, de princi-
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pio, imposibilidad constitucional para que la Ley Organica lla-
me a la ordinaria a integrar en algunos extremos sus disposi-
ciones ‘de desarrollo’, dando asi lugar (...) 2 una colaboracién
entre normas que no diferira (...) de la relacién que en los ca-
sos de reserva de Ley pueda establecerse entre esta ultima
fuente y el Reglamento». En realidad, el tnico limite a tal téc-
nica normativa radica en que «habria de reputarse ilegitimo
todo reenvio en blanco o con condiciones tan laxas que vinie-
sen a defraudar la reserva constitucional en favor de la Ley
Organica.» - '

De lo expuesto resulta, pues, que los Proyectos de Ley obje-
to de la presente Nota no habrian de tener caracter organico si
pudieran considerarse como una simple concrecién o especifi-
“cacion de otras normas de tal caracter en las que se establezca
frontalmente el estatuto general de los derechos fundamentales
afectados por aquéllos, mientras que, por el contrario, en caso
negativo habria de atribuirseles caracter orgénico.

3. Parece claro, ante todo, que no basta, para colmar la re-
serva de Ley Organica del articulo 81.1 de la Constitucion, con
la prevision genérica contenida en el articulo 7.1 de la Ley Or-
ganica de Libertad Religiosa. Este precepto, en efecto, se limita
a disponer lo siguiente: «el Estado, teniendo en cuenta las
creencias religiosas existentes en la sociedad espanola, estable-
cerd, en su caso, Acuerdos o Convenios de cooperacién con las
Iglesias, Confesiones y Comunidades religiosas inscritas en el
Registro que por su ambito y nimero de creyentes hayan al-
canzado notorio arraigo en Espana. En todo caso, estos Acuer-
dos se aprobaran por Ley de las Cortes Generales». La previ-
sién de este articulo 7.1 no contiene ninguna directriz material
a la que hayan de someterse los Acuerdos con las confesiones
religiosas, constituyendo, en realidad, un verdadero «reenvio en
blanco» a los efectos previstos en la mencionada STC 137/1986.

4. Por el contrario, en diversas normas sectoriales dotadas
de caracter organico —o que lo deberian tener si hubieran sido
aprobadas con posterioridad a la entrada en vigor de la Cons-
titucién— si se contiene la regulacién frontal del estatuto gene-
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ral de los derechos fundamentales sobre los que incide el con-
tenido de los tres Acuerdos, de manera que éstos pueden con-
siderarse como una simple especificacién instrumental de
aquélla.

a) Por lo que concierne, en primer lugar, al derecho funda-
mental a la libertad religiosa, reconocido por el articulo 16.1 de
la Constitucion, el estatuto general de los aspectos a los que se
refieren los Acuerdos se e..ablece en las siguientes normas:

— En cuanto a la asistencia religiosa en las Fuerzas Armadas,
el articulo 2.3 de la Ley Organica de Libertad Religiosa
dispone que, «para la aplicacién real y efectiva de estos
derechos, los poderes publicos adoptaran las medidas ne-
cesarias para facilitar la asistencia religiosa en los estable-
cimientos publicos militares».

— Y respecto de la asistencia religiosa en establecimientos
penitenciarios, hospitalarios, asistenciales o analogos, el
propio articulo 2.3 de la Ley Organica de Libertad Reli-
giosa alude expresamente a este tipo de establecimientos
en los mismos términos que para los de caracter militar,
debiendo tenerse en cuenta, ademas, que el articulo 54
de la Ley Organica 1/1979, de 26 de septiembre, General
Penitenciaria, dispone que «la Administracién garantizara
la libertad religiosa de los internos y facilitara los medios
para que dicha libertad pueda ejercitarse».

b) Respecto de la exencion del deber de declarar, que inci-
de sobre los derechos reconocidos por el articulo 24 de la
Constitucién, el articulo 417.1 de la Ley de Enjuiciamiento Cri-
minal dispone lo siguiente: «No podran ser obligados a decla-
rar como testigos: 1. Los eclesiasticos y ministros de los cultos
disidentes, sobre los hechos que les fueren revelados en el ejer-
cicio de las funciones de su ministerio.» Por consiguiente, una
norma que, aunque no se aprob6é como organica por ser pre-
constitucional, tendria indudablemente este caracter de haber
sido dictada con posterioridad a la Constitucion, establece una
regla general de exencion respecto de la que el articulo 3.2 de
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cada uno de los tres Acuerdos constituye una simple especifica-
cién no necesitada de caracter organico.

c) En cuanto al derecho a recibir una formaciéon religiosa
concorde con las propias convicciones, reconocido por el ar-
ticulo 27.3 de la Constituciéon y sobre el que incide el articu-
lo 10.1 de cada uno de los Acuerdos, su regulacién general se
contiene también en Leyes de caracter organico:

— La propia Ley Orgénica de Libertad Religiosa declara que
ésta comprende el derecho de toda persona a «recibir e
impartir ensefianza e informacion religiosa de toda indole,
ya sea oralmente, por escrito o por cualquier otro proce-
dimiento; elegir para si, y para los menores no emancipa-
dos e incapacitados, bajo su dependencia, dentro y fuera
del ambito escolar, la educacion religiosa y moral que esté
de acuerdo con sus propias convicciones» (art. 2.1.c). Y
por otra parte, el articulo 2.3 de la misma Ley Organica
7/1980 impone a los poderes publicos el deber de adoptar
las medidas necesarias para facilitar la formacion religiosa
en centros docentes publicos.

— El articulo 4.c) de la Ley Organica 8/1985, de 3 de julio,
Reguladora del Derecho a la Educacién, reconoce a los
padres o tutores el derecho «a que sus hijos o pupilos re-
ciban la formacién religiosa y moral que esté de acuerdo
con sus propias convicciones». Y asimismo se reconoce a
los alumnos el derecho «a que se respete su libertad de
conciencia, asi como sus convicciones religiosas y mora-
les» (articulo 6.1.a).

d) Respecto de la facultad de creaciéon de centros docentes,
que incide sobre el derecho reconocido en el articulo 27.6 de la
Constitucién, su estatuto general estd también regulado por
Leyes de caracter organico, pudiendo, en consecuencia, consi-
derarse las previsiones contenidas en el articulo 10.6 de cada
uno de los Acuerdos como una especificacién no comprendida
en sentido estricto en aquel estatuto. En concreto, el articu-
lo 21.1 de la Ley Organica del Derecho a la Educacién reconoce
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a toda persona fisica o juridica de caracter privado y de nacio-
nalidad espafiola la libertad para la creacién y direccién de
centros docentes privados, estableciéndose en el apartado 2 del
mismo precepto diversas excepciones que no afectan a las con-
fesiones religiosas, y por otra parte, la Ley Organica de Liber-
tad Religiosa confiere a tales confesiones la facultad de «divul-
gar y propagar su propio credo» y de «crear y fomentar, para la
realizacién de sus fines, Asociaciones, Fundaciones e Institucio-
nes» (articulos 2.2 y 6.2).

e) Por ultimo, las previsiones relativas a la inviolabilidad de
los lugares de culto pueden considerarse, asimismo, como una
especificaciéon de las reglas generales contenidas en las siguien-
tes normas: :

— De una parte, el articulo 549 de la Ley de Enjuiciamiento
Criminal —precepto no dotado de caracter organico exclu-
sivamente por ser preconstitucional- dispone que «para la
entrada y registro en los templos y demas lugares religio-
sos bastara pasar recado de atencién a las personas a
cuyo cargo estuvieren».

— Y de otra, el articulo 492 bis del Cédigo Penrtal, introduci-
do por la Ley Organica 3/1989, castiga al que «quebran-
tara la inviolabilidad de un lugar sagrado, edificio religio-
so u otro inmueble protegido por dicho privilegio por
Ley especial o Convenio Internacional, debidamente rati-
ficado». '

5. En suma, todos los preceptos de los Acuerdos que inci-
den sobre el régimen de derechos fundamentales y libertades
publicas deben considerarse como simple especificacién o con-
crecion —normalmente de caracter instrumental- de la regula-
ci6n frontal del estatuto general de aquéllos que se contiene en
otras normas dotadas de caracter organico —o que lo tendrian
en el caso de haber sido aprobadas con posterioridad a la en-
trada en vigor de la Constitucién—. Nos hallamos, por consi-
guiente, ante un supuesto de colaboracién internormativa entre
la Ley Organica y la Ley ordinaria de los previstos por la Sen-
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tencia del Tribunal Constitucional 137/1986. En conclusion, los
tres Proyectos de Ley no han de tener caracter organico.

Por lo demaés, quiz4d pudiera sostenerse que la misma con-
clusion se obtiene si se considera que, en realidad, "estos
Proyectos tienen la naturaleza de actos en virtud de los cuales
se autorizan Acuerdos previamente concluidos, por mas que el
supuesto previsto por el articulo 93 de la Constitucion, que exi-
ge expresamente Ley Organica, no permite extraer conclusio-
nes inequivocas de este simple dato.

B) CALIFICACION DE LAS ENMIENDAS QUE SE PRESENTEN A LOS
PrROYECTOS DE LEY Y A LOS ACUERDOS CONSTITUTIVOS
DE SUS ANEXOS

Los Proyectos de Ley en cuestiéon aprueban Acuerdos pre-
viamente concluidos entre el Estado y determinadas confesio-
nes religiosas. Se suscita, en consecuencia, la cuestién de la ca-
lificaciéon que haya de darse a las enmiendas que se presenten
a aquéllos.

1. Resulta, en primer lugar, sumamente significativa la con-
tinuada serie de precedentes producida en relacién con el régi-
men econémico y fiscal de la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco y de la Comunidad Foral de Navarra, supuestos todos en
los que, teniendo en cuenta la especial naturaleza de los corres-
pondientes Proyectos de Ley, asi como el caracter concertado o
convenido de aquel régimen, la Mesa de la Camara ha aplicado
el criterio segun el cual todas las enmiendas que se presenten
han de tramitarse como de totalidad de devolucién.

a) Por lo que concierne al Pais Vasco, este criterio fue apli-
cado, en la III Legislatura, respecto de los Proyectos de Ley que
posteriormente darian lugar a las Leyes 43 y 44/1988, de 28 de
diciembre, por las que se aprueban, respectivamente, las meto-
dologias de determinacién del cupo del Pais Vasco en los quin-
quenios 1982/86 y 1987/91. Y en esta IV Legislatura, se sigui6 el
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mismo criterio en relacién con el Proyecto de Ley de adapta-.
cion del Concierto Econdémico con la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco a la Ley Reguladora de las Haciendas Locales y
a la Ley de Tasas y Precios Publicos (numero de expediente
121/000016), en virtud de acuerdo de la Mesa de 27 de febrero
de 1990, y en relacién con el Proyecto de Ley por la que se mo-
difica parcialmente el Concierto Econémico con la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco, aprobado por Ley 12/1981, de 13 de
mayo (namero de expediente 121/000044), en virtud de acuer-
do de la Mesa de 13 de noviembre de 1990.

Respecto del Concierto Econdmico, el criterio de la Mesa
se fundo6 en las siguientes previsiones: de una parte, el articu-
lo 41.2.a) del Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco dispo-
ne expresamente que «el Concierto se aprobara por Ley»; y -
por otra parte, la Disposiciéon Adicional Segunda de la Ley
12/1981, de 13 de mayo, por la que se aprueba el Concierto
Econoémico con la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, esta-
blece que «cualquier modificacién del presente Convenio se
hard por el mismo procedimiento seguido para su implanta-
cién». Y respecto del cupo, la calificacion de todas las enmien-
das como de totalidad de devolucién se fundé en los siguien- -
tes preceptos: en primer lugar, el articulo 41.2. ¢) del Estatuto
de Autonomia para el Pais Vasco prevé que el cupo se fije por
una Comisién Mixta paritaria y, una vez acordado, «se aproba-
ra por Ley»; y en segundo lugar, el articulo 48.1 de la Ley
12/1981, de 13 de mayo, por la que se aprueba el Concierto
Econémico con la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, dis-
pone que «cada cinco anos, mediante Ley votada por las Cor-
tes Generales, previo acuerdo de la Comisién Mixta de cupo
(...), se procedera a determinar la metodologia de sefialamien-
to del cupo que ha de regir el quinquenio».

b) En cuanto a la Comunidad Foral de Navarra, se ha apli-
cado el mismo criterio, en esta Legislatura, respecto del
Proyecto de Ley por la que se aprueba el Convenic Econémi-
co entre el Estado y la Comunidad Foral de Navarra (numero
de expediente 121/000045), en virtud de acuerdo de la Mesa
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de 13 de noviembre de 1990, fundandose tal aplicacién en la
prevision contenida en el articulo 45.4 de la Ley Orgénica de
Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral de Nava-
rra, cuyo tenor es el siguiente: «Dada la naturaleza paccionada
de los Convenios Econémicos, una vez suscritos por el Gobier-
no de la Nacién y la Diputacion, seran sometidos al Parlamen-
to Foral y a las Cortes Generales para su aprobaciéon mediante
Ley ordinaria.»

2. La cuestién que suscitan los tres Proyectos de Ley ahora
considerados es sustancialmente analoga a la planteada en las
ocasiones precedentes que se acaban de mencionar. También
aqui se exige la previa obtencion de un acuerdo cuya eficacia
requiere su aprobacion por Ley de las Cortes Generales (articu-
lo 7.1 de la Ley Organica de Libertad Religiosa). Y también aqui
es posible hallar un fundamento constitucional ultimo a la es-
pecialidad procedimental, que si en aquel caso estaba en la Dis-
posicién Adicional Primera de la Constitucién (reconocimiento
de los derechos historicos de los territorios forales), en éste se
encuentra en el articulo 16.3 de la propia norma fundamental
(deber del Estado de mantener relaciones de cooperacion
—actualizadas aqui por via normativa— con las confesiones reli-
giosas). En ultimo término, la procedencia de calificar todas las
enmiendas que se presenten a los Acuerdos como de totalidad
de devolucion deriva de la simple consideracion de que, si se
admitieran a tramite enmiendas al articulado y alguna o algu-
nas fueran aprobadas, no existiria sencillamente ese acuerdo
material que se dice aprobado por la Ley correspondiente. Por
lo demas, y recogiendo este espiritu, el articulo 163 de la Pro-
posicion de Reforma del Reglamento del Congreso actualmente
en tramitacion (BOCG, CD, Serie B, namero 140.1, 28 de mayo
de 1992) dispone, respecto de las «iniciativas legislativas que se
presenten ante el Congreso como consecuencia de un previo
acuerdo, concierto o pacto exigido expresamente por las
Leyes», que «todas las enmiendas que se presenten (...) tendran,
en este caso, la consideracion de enmiendas de totalidad de de-
volucién».
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3. Por ultimo, ha de sefalarse que las consideraciones pre-
cedentes se refieren exclusivamente a las enmiendas que se
presenten al articulado de los Acuerdos. Por el contrario, las
enmiendas al Acuerdo deberian someterse al régimen general
de calificaciéon previsto por el articulo 110 del Reglamento de la
Camara (aunque, en principio, no es facil imaginar enmiendas
de este tipo, supuesto que los Proyectos de Ley constan de un
solo articulo, por el que s€ aprueba el correspondiente Acuer-
do, y de dos Disposiciones Finales, por las que se habilita al
Gobierno para su desarrollo y se fija la fecha de entrada en vi-
gor de la Ley). Debe quedar claro, en todo caso, que las en-
miendas formalmente presentadas al articulado del Proyecto de
Ley, que, sin embargo, afecten al contenido de los Acuerdos
constitutivos de los Anexos a los mismos, debieran calificarse
como de totalidad de devolucién.

C) PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO CONFORME AL CUAL DEBIERAN
TRAMITARSE LOS PROYECTOS DE LEY

En las ocasiones precedentes relativas al régimen econémi-
co del Pais Vasco y Navarra, mencionadas con anterioridad, la
Mesa de la Camara, en el mismo acto de calificacién de los co-
rrespondientes Proyectos de Ley, acordd, previa audiencia de la
Junta de Portavoces, proponer al Pleno, de conformidad con el
articulo 150 del Reglamento, la aplicacion del procedimiento de
lectura unica. Y ciertamente, teniendo en cuenta estos prece-
dentes y el hecho de que, como se ha indicado, la inmensa
mayoria de las enmiendas que eventualmente se presenten ha-
bran de tener la consideracién de enmiendas de totalidad de
devolucién, parece razonable seguir al mismo criterio en esta
ocasion (criterio, por lo demas, asumido por el articulo 163.1 de
la mencionada Proposicion de Reforma del Reglamento, confor-
me al cual el procedimiento de lectura tnica habra de seguirse
«necesariamente» en las iniciativas que se presenten como con-
secuencia de un previo acuerdo, concierto o pacto exigido ex-
presamente por las Leyes»).

Palacio del Congreso de los Diputados, a 22 de junio de
1992.



