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Nota de la Secretaria

La Secretaria tiene el honor de transmitir al Consejo de Derechos Humanos el
informe del Relator Especial sobre la libertad de religion o de creencias, Ahmed Shaheed,
de conformidad con la resolucion 31/16. En su informe, el Relator Especial analiza las
relaciones entre Estado y religién y sus repercusiones en la libertad de religion o de
creencias. Pone de relieve la obligacion de los Estados de actuar como garantes imparciales
de la libertad de religion o de creencias para todos sin consideracion de las relaciones
existentes entre el Estado y la religion o las creencias.

* Este documento se presentd con retraso a los servicios de conferencias sin la explicacién necesaria en
virtud del parrafo 8 de la resolucion 53/208 de la Asamblea General.
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Actividades del Relator Especial

1. En su resoluciéon 31/16, aprobada en marzo de 2016, el Consejo de Derechos
Humanos prorrogd el mandato del Relator Especial por un periodo adicional de tres afios.
En su 32° periodo de sesiones, el Consejo nombro Relator Especial a Ahmed Shaheed, que
asumio sus funciones el 1 de noviembre de 2016.

2. Un panorama general de las actividades del titular del mandato entre el 1 de
noviembre de 2016 y el 31 de julio de 2017 figura en el informe provisional méas reciente
que presentd a la Asamblea General en su septuagésimo segundo periodo de sesiones
(véase A/72/365, parrs. 1y 2). Ademas, fue invitado a varias reuniones y consultas sobre la
libertad de religion o de creencias, en particular la reunién del Grupo de Contacto
Internacional sobre la Libertad de Religién o de Creencias, celebrada en Nueva York, y el
examen quinquenal del Plan de Accién de Rabat sobre la prohibicién de la apologia del
odio nacional, racial o religioso que constituye una incitacion a la discriminacion, la
hostilidad o la violencia, que tuvo lugar en Rabat en diciembre de 2017.

3. Asimismo, realizé una visita a Uzbekistan del 2 al 12 de octubre de 2017. En 2017,
el Relator Especial envié 40 comunicaciones y publicé 14 comunicados de prensa en los
que expresd su protesta contra la violacion de la libertad de religion o de creencias en
distintos paises. También envié peticiones a Arabia Saudita, Armenia, Egipto, Indonesia,
Malasia, Nepal, los Paises Bajos, el Pakistan, Sudafrica y Tlnez para visitar a esos paises.
Fueron aceptadas sus solicitudes para visitar Tunez y los Paises Bajos.

Relaciones entre el Estado y la religion y sus
repercusiones en la libertad de religién o de creencias

Introduccion

4. En todas las regiones los Estados hacen frente cada vez méas al desafio de
salvaguardar el derecho de todas las personas a la libertad de religion o de creencias,
protegiendo al mismo tiempo otros muchos derechos. El establecimiento de una legislacion
y de politicas sélidas para proteger la libertad de religidn o de creencias requiere a menudo
equilibrar una serie de derechos fundamentales garantizados por los instrumentos
internacionales de derechos humanos, en un contexto de mdltiples presiones politicas,
econdmicas, sociales y culturales. Mas personas que nunca viven fuera de su pais. En 2017
habia en el mundo més de 258 millones de migrantes internacionales, en comparacion
con 173 millones en 2000. Las presiones debidas a la migracion y la globalizacidn,
sumadas a la creciente facilidad de acceso a las telecomunicaciones y los medios de
comunicacién social, aceleran el intercambio de ideas y valores y, en definitiva,
transforman el panorama demografico y religioso de numerosas sociedades y acenttan los
intereses contrapuestos.

5. Estos cambios han contribuido a la progresion de los movimientos fundamentalistas
que se movilizan contra las amenazas que supuestamente entrafian los principios
subyacentes del cambio social y la modernidad. Algunos de estos movimientos se
caracterizan por orientaciones nacionalistas que se oponen a los esfuerzos de los Estados
por responder al cambio demografico dando cabida a nuevas comunidades religiosas, en
particular mediante una ampliacion de la proteccidon que asegure el pleno disfrute de los
derechos humanos. Estas circunstancias se hacen mas complejas debido a las disposiciones
de seguridad mas estrictas derivadas de los actos de violencia perpetrados por extremistas
que han suscitado una mayor interferencia del Estado en las manifestaciones religiosas. En
particular, las minorias religiosas hacen frente cada vez mas a leyes que limitan
efectivamente su libertad, ya sea individualmente, o en la comunidad, de manifestar su
religion o sus creencias en el culto, la observancia, la ensefianza y la practica.
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6. El papel de la religion en la configuracion de la agenda publica, asi como la
obligacion de los Estados de defender los derechos humanos de todas las personas cobran
una importancia creciente en las relaciones internacionales y en la politica nacional. En la
mayoria de las sociedades democraticas multiculturales o los paises con constituciones que
defienden el “laicismo™, las preocupaciones en materia de neutralidad de la esfera publica
han pasado a ocupar un espacio central en los debates politicos, la politica judicial y la vida
cotidiana de las personas. La creciente atencion que se presta al “laicismo™ guarda una
estrecha relacién con la necesidad, tanto de responder a la pluralidad religiosa en muchos
contextos institucionales diferentes, como de adaptar las relaciones entre la religion y el
Estado de forma compatible con los derechos humanos.

7. La constante evolucion de las relaciones entre el Estado y la religion es importante
para quienes tratan de promover la proteccién de la libertad de religion o de creencias,
porque la medida en que los Estados estan inextricablemente relacionados con diversas
religiones o creencias tiene consecuencias profundas en su aptitud y capacidad de
garantizar los derechos humanos, especialmente los derechos de las personas pertenecientes
a minorias religiosas o de creyentes. El presente informe ofrece un examen somero de las
consecuencias de esas relaciones en la disposicion de un Estado determinado de respetar y
proteger la libertad de pensamiento, conciencia, religion o creencias.

8. El Relator Especial considera que este ejercicio es oportuno en razon de:
a) las tendencias cada vez més inquietantes en las restricciones impuestas por los gobiernos
y las hostilidades sociales que guardan relacién con la religion o las creencias;
b) los crecientes problemas que plantean las luchas entre los actores laicos y los religiosos
que se disputan el “espacio publico” y la “agenda publica”, y la dindmica cada vez méas
compleja que genera esta competencia con miras a armonizar la libertad de religion o de
creencias con otros derechos humanos fundamentales; y c) la progresiva y alarmante
amenaza que las politicas religiosas en constante evolucion suponen para la libertad de
religion o de creencias. Por consiguiente, examinar los efectos de estas relaciones sobre el
disfrute del derecho a la libertad de religion o de creencias responde plenamente al mandato
descrito en el parrafo 18 de la resolucion 6/37 del Consejo de Derechos Humanos.

9. El presente informe no pretende hacer un examen a fondo y amplio de las relaciones
que existen hoy entre el Estado y la religion. Sin embargo, trata de utilizar pautas
facilmente discernibles en el conjunto de relaciones inextricables entre los Estados y las
religiones o las creencias, de manera de determinar las diferencias mas notables a la vez
que las consecuencias que dichas relaciones implican para la aplicacion de las normas
internacionales de derechos humanos. Se completa esta presentacion inicial de dichas
pautas basicas con una resefia de las protecciones internacionales pertinentes de la libertad
de religion o de creencias, asi como un andlisis somero de las presiones que esas relaciones
imponen a la capacidad de los Estados de aplicar las mencionadas protecciones legales en
beneficio de todos. Por razones de espacio, el presente informe no podra incluir un estudio
exhaustivo de las cuestiones que plantean las complejas relaciones entre el Estado y la
religion. No obstante, el informe destaca algunas de las précticas que resultan en
violaciones cominmente asociadas con algunas de dichas relaciones. Por Gltimo, el informe
contiene reflexiones sobre los instrumentos y las mejores practicas actualmente disponibles
para los Estados que buscan orientacién en la tarea cada vez mas compleja de hallar el
delicado equilibrio entre libertad de religién o de creencias y otros derechos humanos.

Modelos de relaciones entre el Estado y la religion

10.  Todos los Estados apoyan, regulan o limitan la religion y las creencias en alguna
medida. Algunos gobiernos declaran religiones oficiales; otros conceden un trato preferente
a una o mas religiones; en ciertos casos controlan a las organizaciones y practicas religiosas
en su jurisdiccion o les imponen restricciones; y algunos gobiernos singularizan la
manifestacion de ciertas religiones o creencias para imponer restricciones que no se aplican
a todos los creyentes en su territorio.
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11.  Clasificar a los Estados segln los modelos de sus relaciones con la o las religiones y
las creencias es particularmente dificil. Son relaciones diversas, que frecuentemente
reflejan las vicisitudes y los caprichos de la historia, la cultura y las tradiciones, junto con
los intereses contrapuestos de las fuerzas politicas, culturales, econdmicas, laicas y
religiosas, a nivel de los Estados en la agenda publica. Las relaciones entre Estado y
religion también evolucionan constantemente, sometidas a una serie de ajustes menores 0
drasticos que suelen responder a presiones sociales o politicas?.

12.  Los estudios que utilizan varios indicadores para demostrar la forma en que los
Estados intervienen en la religion o las creencias y como esas relaciones inextricables
pueden influir en la predisposicion del gobierno de fomentar y proteger la libertad de
religion o de creencias, han dado lugar a numerosos modelos de clasificacion de las
relaciones entre el Estado y la religion. En algunos se estudia la correlacion entre la accion
o0 la inaccion de los Estados que interfiere con la libertad de religién o de creencias y la
medida en la cual las instituciones gubernamentales se identifican con las creencias o las
instituciones religiosas®. Otros evallUan el papel de las disposiciones constitucionales en el
establecimiento y la regulacion de las relaciones generales entre las autoridades religiosas y
estatales®.

13.  En un estudio de 2017, centrado en la politica religiosa oficial, que informé sobre
précticas de los 193 Estados Miembros de las Naciones Unidas, se lleg6 a la conclusion de
que aproximadamente el 42% de los Estados declaraban su apoyo oficial a una religion
(21%) o favorecian a una 0 mas religiones (21%). Otro 53% de los Estados Miembros no se
identificaba con ninguna fe ni creencia. Un pequefio grupo de Estados Miembros (5%)
ejercian un nivel muy alto de control sobre las instituciones religiosas en sus paises o tenian
una opinién negativa de la religion en general®. Por otra parte, en un estudio anterior que
también examinaba la legislacion, los reglamentos, las politicas gubernamentales y otras
medidas oficiales de 177 paises se establecian 14 subcategorias clasificadas en 4 relaciones
generales entre el Estado y la religion —similares a las determinadas en el estudio
de 2017—, y se llegaba a la conclusion de que 41 Estados tenian religiones oficiales,
77 favorecian a una o mas religiones, 43 no se identificaban con ninguna religion y
16 tenian una opinion negativa del papel de la religion en la vida pablica®.

14. Habida cuenta de tal complejidad, no hay consenso sobre como clasificar las
relaciones entre el Estado y la religion, ni sobre la terminologia para caracterizar su
naturaleza. El Relator Especial no hace suya ninguna conclusién ni modelo particular de
esas relaciones, que proceden de los estudios mencionados. No obstante, hay algunos
indicadores comunes en estos estudios para comprender dichas relaciones. Ademas, las
pautas generales que se infieren de los estudios sobre la forma en que los Estados se
relacionan con la religion o las creencias son Utiles a los efectos del presente ejercicio.

15.  Seincluye el estudio de la identificacion de los Estados con una religion o religiones
y/o creencias mediante una declaracidn constitucional u otro documento bésico, que da una
idea de la diversidad de actitudes normativas que los Estados pueden adoptar ante los
papeles que distintas religiones y/o creencias cumplen en la vida publica y, en casos
extremos, en la vida privada. Al mismo tiempo, la identificacion oficial de los Estados con
una religion particular no es determinante para saber de qué manera se relacionard con la
religion o se interrelacionara en la practica con comunidades religiosas. Por ejemplo, si bien
los Estados con religiones oficiales suelen apoyar mas resueltamente la religion, no siempre
declarar oficial una religion conlleva un importante apoyo efectivo a esa religién. En
consecuencia, un examen detenido de las précticas que adoptan los gobiernos también es
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esencial para comprender las consecuencias de estas relaciones en la libertad de religién o
de creencias, mas alla de lo que implica la mera existencia de una religion oficial”.

16. De las 660 comunicaciones transmitidas por el titular del mandato entre 2004 y
2017, alrededor del 86% se enviaron a los 81 Estados con religiones oficiales o favorecidas
(412 comunicaciones) y a los 10 Estados que tenian una posicion negativa ante la religion
(157 comunicaciones). En comparacion, el 14% fueron enviadas a los 102 Estados que no
se identificaban con ninguna religion particular (91 comunicaciones).

Comunicaciones enviadas por el Relator Especial sobre la libertad de religion
o0 de creencias a los Estados Miembros de las Naciones Unidas, 2004-2017

NUmero de Estados  NUmero de comunicaciones

Miembros enviadas

Estado con religiones oficiales o favorecidas 81 412
Estados que no se identifican con una religion 102 91
Estados con una opinion negativa de la religion 10 157
Total 193 660

17.  Del mismo modo, un estudio global de las restricciones religiosas y la hostilidad
social motivada por la religion o las creencias ilustro la existencia de una estrecha
correlacion entre la medida en que un gobierno estd relacionado con la religiéon y su
propension a proteger o violar la libertad de religion o de creencias y/o a combatir la
intolerancia religiosa®. En ese estudio, alrededor de 24 (58,5%) de los 41 Estados con una
religion oficial imponian a las précticas religiosas niveles de restriccion “muy elevados” o
“elevados”, y de los 40 Estados con una religién favorecida 11 (27,5%) imponian esas
restricciones, en el periodo 2014-2015. Ademas, solo 5 (4,9%) de los 102 Estados que no se
identificaban con una religibn se caracterizaban por los mencionados niveles de
interferencia con las prerrogativas de las comunidades religiosas, mientras que los
10 Estados que en estos estudios tenian una opinion negativa del papel de la religion en la
vida publica imponian restricciones “elevadas” o “muy elevadas”.

18.  La menor hostilidad social se registré en los Estados con una opinion negativa de la
religion en la vida publica. Se sefialé solo el caso de un Estado que habia experimentado un
“alto nivel” de hostilidad social motivada por la religion, mientras que el 44% de los
Estados con una religion oficial habian experimentado niveles “muy altos” o “altos” de
hostilidad social. En total, el 22% de los Estados con una o varias religiones preferidas y los
que no se identificaban con una religion experimentaron niveles analogos de hostilidad
social.

Estados con una o varias religiones oficiales o favorecidas

19.  En el anélisis anterior, los Estados que se identifican con una religion o los que
favorecen a una o mas religiones estan agrupados debido a los factores comunes que los
caracterizan, a saber, su identificacion con una religion y el trato preferencial o apoyo que
estos Estados confieren a dicha religion o religiones. Sin embargo, las diferencias entre esos
Estados siempre radican en la medida en que los Estados con religiones oficiales o
favorecidas se relacionan con las instituciones de su religion preferida. Por consiguiente, en
este andlisis se considera que estos Estados ocupan un espectro en uno de cuyos extremos
figuran los Estados con limites casi imperceptibles entre los asuntos gubernamentales y los
religiosos (“Estados religiosos™), y los que se identifican con una religion o la favorecen,
pero mantienen limites definidos entre la religion y el Estado (“Estados de tipo laico”).

Ibid.
Pew Research Center, “Global Restrictions on Religion Rise Modestly in 2015, Reversing Downward
Trend” (Washington, D.C., abril de 2017).
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20.  La constitucion u otro documento basico de los Estados con una religion oficial
puede declarar oficial a una religion determinada o un culto religioso particular. La
legislacion puede establecer o no en detalle lo que ese privilegio entrafia, pero la religion
oficial de estos Estados suele gozar de ciertos privilegios politicos, juridicos y financieros.

21.  Elislam es la religion oficial mas difundida en el mundo. De los 41 paises con una
religion de Estado, 25 (61%) han escogido como religion oficial el islamismo sunita, el
islamismo chiita o simplemente el islam en general. La mayoria de los paises donde la
religion oficial es el islam se encuentran en el Oriente Medio y Africa del Norte, mientras
que siete paises oficialmente islamicos (28%) se encuentran en la region de Asia y el
Pacifico. El cristianismo es la segunda religion oficial mas difundida en el mundo. Declaran
religion oficial del Estado al cristianismo en general, o un culto particular, 13 paises (el
32% de los paises con una religion oficial). Nueve son paises de Europa, dos de América,
1 de la region de Asia y el Pacifico y 1 de Africa Subsahariana. En algunos casos, la
adhesion del Estado a la religion se origina en circunstancias histdricas y, por consiguiente,
es funcionalmente simbélica (institucionalizacion moderada), aunque se tiende a conceder
privilegios limitados a la religion establecida.

22.  Unos 40 Estados Miembros de las Naciones Unidas no declaran formalmente una
religion de Estado, pero favorecen a una o mas religiones y conceden a una 0 mas
religiones algunos privilegios que no conceden a otras, incluidas ventajas juridicas y
financieras®. Algunos de ellos escogen una religién en particular para prestarle un apoyo
similar al otorgado por los Estados que tienen una religion oficial; otros establecen un
orden jerarquico entre las religiones —confieren distintos niveles de privilegio segin un
orden de preferencia. Este grupo también incluye a los Estados que han contraido
compromisos formales relativos a la separacion de la religiéon y el Estado pero que, en la
practica, favorecen a una religion, o hacen frente a presiones politicas crecientes para que
concedan privilegios juridicos a una religion con respecto a las demés. En los Estados que
apoyan oficiosamente a una religion, la beneficiaria del trato preferencial puede o no
constar en los instrumentos juridicos, pero cuando se la menciona es méas en relacion con la
historia y la tradicidn que con su pretensién de verdad.

23.  En la préctica, las relaciones que estos Estados mantienen con la o las religiones
favorecidas son muy diversas. De los 40 paises que no tienen una religion oficial pero
prefieren o favorecen una, la mayoria favorecen al cristianismo. En 28 paises (70%),
principalmente de Europa y Ameérica, el cristianismo es la religion preferida. En 5 paises de
Africa Subsahariana y en tres de la region de Asia y el Pacifico, el cristianismo es la
religion favorecida. En algunos paises el Estado favorece religiones maltiples en una
medida similar.

Estados que no se identifican con una religion

24.  La mayoria de los Estados Miembros de las Naciones Unidas (102) no declaran una
religion de Estado ni otorgan privilegios a las religiones. Entre estos figuran 35 Estados
africanos, 22 paises de América y un nimero igual de paises europeos, mas 19 Estados de
Asia y el Pacifico. En términos generales, estos paises tienden a mantener una separacion
entre la iglesia y el Estado o una “distancia de principio” entre la religién y el Estado, o una
“distancia basada en principios” entre la religién y el Estado, fundada en lo que puede
[lamarse un “laicismo adaptado al contexto”, que admite un enfoque flexible de las
cuestiones de inclusién o exclusién de la religion en la vida publica asi como el grado de
esa intervencién o desconexién.

25.  Muchos de esos Estados también estan explicitamente comprometidos a respetar la
libertad de religion o de creencias en su ordenamiento juridico. Sin embargo, no evitan
forzosamente la promocién o restriccion de la practica religiosa. En los hechos, muchos de
ellos imponen cada vez més restricciones a distintos aspectos de la manifestacion de la
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religion o las creencias, en particular limites a la exhibicion en el espacio publico de
indumentaria religiosa.

26.  Algunos Estados son considerados “cooperacionistas” por ofrecer su apoyo a todas
las religiones, por ejemplo, una financiacion directa a todas las comunidades religiosas.
Otros solo proporcionan una financiacién indirecta, por ejemplo, mediante exenciones
tributarias, pero incluyen a todas las religiones. Hay Estados que hacen hincapié en la
separacion y el ejercicio libre de la religion en la esfera pablica, mientras que otros insisten
mas en preservar un espacio publico laico y reservar la religion para la esfera privada®*.

3. Estados con una opinién negativa del papel de la religion en la vida piblica

27.  Un ndmero reducido de Estados Miembros (diez) consideran que la religion es algo
negativo que deberia eliminarse de la esfera publica, y suelen responder con restricciones
rigurosas en el espacio civil. EI marco juridico de estos Estados puede incluir compromisos
en favor del laicismo, la libertad de religion o incluso una religion particular. Algunos de
ellos prohiben toda funcién de la religion en la vida publica, mientras que otros admiten
una libertad de culto puramente nominal. Su signo distintivo es su propension a imponer
restricciones muy rigurosas a la condicion juridica, la financiacion, la autonomia y las
actividades politicas de las instituciones y los agentes religiosos, a efectos de limitar el
papel de la religion, en general en la vida pablica y, a veces, en la vida privada.

C. Normas juridicas internacionales

1. Instrumentos juridicos vinculantes y no vinculantes

28.  Los tratados internacionales de derechos humanos son reticentes con respecto al tipo
de relacién que un Estado deberia mantener con la religion o las creencias. No obstante,
imponen al Estado el deber de ser garante imparcial del disfrute de la libertad de religion o
de creencias, incluido el derecho de no practicar ninguna religion, para todas las personas y
grupos residentes en su territorio y sujetos a su jurisdiccion. EI Comité de Derechos
Humanos, en el parrafo 9 de su comentario general nim. 22 (1993) sobre el derecho a la
libertad de pensamiento, de conciencia y de religion, establece claramente que el hecho de
que una religion se reconozca como religion de Estado, o de que sus adeptos representen la
mayoria de la poblacién, no menoscabard efectivamente el disfrute de los derechos
consignados en el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, comprendidos los
articulos 18 y 27, ni resultara en ninguna discriminaciéon contra los no creyentes o los
adeptos de religiones minoritarias.

29.  EIl Comité de Derechos Humanos sefiala que este derecho abarca obligaciones tanto
negativas, como la prohibicion de cometer actos discriminatorios, como positivas, a saber,
el deber de proteger contra infracciones cometidas por terceros, en particular la incitacién al
odio religioso. Los Estados también tienen el deber de velar por que todos los miembros de
minorias estén en condiciones de practicar sus religiones o creencias y de recibir el apoyo
publico de la misma forma que los adeptos a una religion de Estado. Entre otras
obligaciones positivas figura el cumplimento de todas las obligaciones establecidas en el
articulo 27 del Pacto y en la Declaracion sobre los Derechos de las Personas Pertenecientes
a Minorias Etnicas, Religiosas y Lingiiisticas, en virtud de la cual los Estados “adoptaran
medidas para crear condiciones favorables” a fin de que las personas pertenecientes a
minorias religiosas, étnicas y lingiisticas “puedan expresar sus caracteristicas”. Ademas, la
Declaracion de Beirut y sus 18 compromisos de “Fe religiosa para los derechos humanos’*?
indican explicitamente que ha de prohibirse la utilizacion de la nocion de “religion de
Estado” o “laicismo doctrinal” para discriminar contra las personas o los grupos y reducir
en la préctica el espacio del pluralismo religioso o de creencias.

11 Cole Durham, “Patterns of Religion State Relations™ (véase la nota 3).

12 Véase la Declaracion de Beirut y sus 18 compromisos de “Fe religiosa para los derechos humanos”,
compromiso 1V, disponible en inglés en: www.ohchr.org/EN/Issues/FreedomReligion/Pages/
FaithForRights.aspx.
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30.  La naturaleza del deber que incumbe al Estado de promover y proteger el derecho a
la libertad de religion o de creencias se entendera en un marco amplio basado en los
derechos humanos que subraye los principios de universalidad, igualdad y libertad y se
atenga a las obligaciones de respetar, proteger y promover todos los derechos humanos de
todas las personas. El articulo 18 del Pacto establece que los Estados respeten y protejan,
sin discriminacion, la libertad de pensamiento, conciencia, religion o creencias, con
inclusion: a) del derecho de tener o adoptar la religion o las creencias de su eleccion;
b) del derecho incondicional a no sufrir coercion; c) del derecho de manifestar la religién o
las creencias, individualmente o en comunidad con otras personas, mediante el culto, la
celebracion de los ritos, las practicas y la ensefianza; y d) de la libertad de los padres y
tutores legales de impartir a los hijos la educacion religiosa y moral con arreglo a sus
convicciones y a la evolucion de las facultades del nifio. En los articulos 1 a 6 de la
Declaracion sobre la Eliminacion de Todas las Formas de Intolerancia y Discriminacion
Fundadas en la Religién o las Convicciones se detallan varias otras obligaciones y deberes
especificos.

31. Para la consecucion de este derecho, los Estados también deben garantizar la
igualdad de proteccion ante la ley, especialmente de conformidad con los articulos 5y 20,
parrafo 2, del Pacto y como lo prescribe especificamente su articulo 26. Toda interferencia
con el derecho a la libertad de manifestar la religién o las creencias propias estara sujeta
Unicamente a las limitaciones que figuran en el articulo 18, parrafo 3, a condicién de que se
garantice la libertad de pensamiento, de conciencia y de religion o de creencias a todas las
personas sobre la base de la igualdad y la no discriminacion. Ningin Estado, grupo o
individuo podrd emprender actividades o actos encaminados a la destruccién de cualquiera
de los derechos y libertades reconocidos en el Pacto (art. 5).

32.  La labor de los 6rganos de tratado y el mandato del Relator Especial muestran no
solamente que en los dltimos tres decenios ha evolucionado la interpretacion de la
consecucion de estos derechos, como en el caso de los “ajustes razonables”, asi como los
diversos medios de obstaculizarla. Ademaés, las comunicaciones e informes elaborados por
el titular del mandato ponen de manifiesto que se han impugnado todos los aspectos de la
libertad de religiéon o de creencias, si bien algunos con mayor frecuencia que otros,
especialmente en los contextos en que los Estados imponen una ideologia particular
relacionada con la religion o las creencias. Esta labor también demuestra que cada vez con
mayor frecuencia agentes no estatales violan el derecho de la libertad de religién o de
creencias cuando el Estado no logra ofrecer la misma proteccién para todos.

Hacer efectivas la plena igualdad y la no discriminacién

33.  Los motivos que llevan a un Estado a perpetuar una discriminacion ilicita suelen
basarse en la naturaleza de su vinculo con una determinada religién o su adhesion a una
postura ideoldgica particular en relacion con la religion. Como sefiala el Relator Especial en
sus informes anteriores®, el derecho a la libertad de religibn o de creencias est4
intimamente ligado al derecho a la igualdad y la no discriminacion. Por esta razén puede
afirmarse que “la prueba general” para determinar si las relaciones estrechas entre el Estado
y la religion propician o no la perpetuacion de las violaciones de los derechos reside en su
consiguiente propension a promover la no discriminacion en el marco del igual disfrute de
todos los derechos humanos por todas las personas“.

34.  Entre los indicadores clave que muestran la disposicién favorable de un Estado a la
promocion de la no discriminacidn figura su enfoque de los derechos de las mujeres, de las
minorias, los castigos penales, la neutralidad en la educacion, la neutralidad en la solucién
de las controversias entre diversas religiones o dentro de las diversas comunidades
religiosas o de creyentes y las manifestaciones publicas de la libertad de religion o de
creencias'®>. Cuando un Estado se asocia explicitamente a determinadas religiones o
afirmaciones de la verdad, generalmente los miembros de los grupos que no estan afiliados
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Véanse A/HRC/34/50, parr. 31; y A/72/365, parr. 46.

Heiner Bielefeldt, Nazila Ghanea y Michael Wiener, Freedom of Religion or Belief: An International
Law Commentary (Oxford University Press, 2016), pag. 351.
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a ellas son victimas de distintas formas de discriminacién —directa, indirecta o0 ambas
cosas— que influyen negativamente en su capacidad de ejercer la libertad de religién o de
creencias'®. Por consiguiente, un Estado debe asegurar que el “objeto” o el “efecto” de su
vinculo con la religion no dé lugar a “la abolicion o el menoscabo del reconocimiento, el
goce o el ejercicio en pie de igualdad de los derechos humanos y las libertades
fundamentales™?’.

35. Los Estados deben ante todo sancionar cualquier discriminacion basada en la
religion o las creencias que afecte al ejercicio de los derechos consignados en varios
instrumentos de derechos humanos, con el fin de alcanzar plenamente la libertad de religion
o de creencias. Ademas, el articulo 26 del Pacto prevé un derecho independiente a la igual
proteccion de la ley, que puede invocarse sin considerar si el derecho (o beneficio) en
cuestion esta enumerado en el Pacto. Como ya se ha sefialado, en los Estados con minorias
étnicas, religiosas o linglisticas, no se negara a las personas que pertenezcan a ellas “el
derecho que les corresponda, en comln con los demas miembros de su grupo, a tener su
propia vida cultural, a profesar y practicar su propia religion, y a emplear su propio
idioma™8. Si bien un trato diferente de los distintos grupos por parte de los Estados (aunque
se base en la religion o las creencias) puede no equivaler forzosamente a una
discriminacion ilicita, a condicion de que los criterios de esa diferenciacion sean razonables
y objetivos, incumbira siempre al Estado probar de manera suficiente que el objeto de ese
trato es lograr un propésito legitimo?°.

36.  Para alcanzar plenamente la igualdad, en particular con respecto al ejercicio de la
libertad de religion o de creencias y lograr “la igualdad sustantiva™, los Estados no deben
limitarse a combatir “la discriminacion formal”. Si bien suprimir la discriminacion formal
requiere eliminar los obstaculos a fin de que la Constitucidn, las leyes y las politicas de un
Estado no discriminen por motivos prohibidos, lograr una igualdad sustantiva significa,
entre otras cosas, adoptar “de inmediato las medidas necesarias para prevenir, reducir y
eliminar las condiciones y actitudes que generan o perpetan la discriminacién sustantiva o
de facto?°. Ademas, se necesitarian medidas a largo plazo conducentes a la adopcidn por el
Estado de disposiciones que ofrezcan a las personas pertenecientes a minorias religiosas o
de creyentes?! condiciones que les permitan disfrutar las libertades y los derechos religiosos
con caracter permanente y en pie de igualdad con respecto a los miembros de la religion o
las creencias mayoritarias. Por consiguiente, como han subrayado anteriores titulares del
mandato, trato igual no significa identidad de trato.

3. Los derechos son indivisibles, interseccionales y se refuerzan mutuamente

37.  No solo hay discriminacion religiosa cuando el Estado o agentes no estatales
restringen el derecho de una persona a manifestar libremente su religién o sus creencias o
interfieren en las mismas. También la hay cuando el Estado o agentes no estatales
restringen el disfrute de otros derechos fundamentales de la persona, o interfieren en el
mismo, por ejemplo el derecho a la salud, la educacion y la expresion, en nombre de la
religion o sobre la base de la religion o las creencias de una persona.

38.  En algunos Estados en que se concede a la religién el caracter “oficial” o una
condicién privilegiada, otros derechos humanos de la persona —especialmente de las
mujeres, las personas pertenecientes a minorias religiosas y las personas leshianas, gais,
bisexuales, transgénero e intersexuales— se restringen o menoscaban en forma

16 \éanse A/HRC/19/60, parr. 62; A/67/303, parr. 47; y AIHRC/34/50, parr. 32.

17 Véase el art. 2, parr. 2, de la Declaracion sobre la Eliminacion de Todas las Formas de Intolerancia y
Discriminacién Fundadas en la Religién o las Convicciones.

18 Véase el art. 27 del Pacto.

19 Véanse, por ejemplo, la observacion general del Comité de Derechos Humanos nim. 18 (1989) sobre
no discriminacion, parr. 13; y la observacion general nim. 20 (2009) del Comité de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales sobre la no discriminacion y los derechos econémicos, sociales y
culturales.

20 Véase la observacion general nim. 20 del Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales,

parr. 9. Véase también Nazila Ghanea, “Religion, Equality and Non-Discrimination”, en J. Witte
y C. Green, Religion and Human Rights (2011).
1 Véase A/HRC/22/51.
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desproporcionada bajo la amenaza de sanciones, debido a la imposicion por el Estado de la
observacion obligatoria de la ortodoxia religiosa, por ejemplo, mediante la reglamentacion
del atuendo femenino (por ejemplo, el hiyab) o la disimulacién obligada de la orientacion
sexual 0 una identidad de género disconforme.

39. El Relator Especial también sefiala con preocupacion la creciente tendencia
observada en algunos Estados, grupos e individuos a invocar preocupaciones relativas a la
“libertad religiosa” para justificar un trato diferente a determinadas personas 0 grupos,
incluidos mujeres y miembros de la comunidad leshiana, gay, bisexual, transgénero e
intersexual. Esa tendencia se observa sobre todo en el marco de la objecion de conciencia,
en particular autoridades oficiales, con respecto a la distribucion de ciertos bienes o
servicios a parte de la poblacion.

40.  Dicha discriminacion es mas injuriosa cuando las leyes y las politicas se basan en la
imposicion de determinadas prescripciones teoldgicas o visiones del mundo v,
especialmente, cuando existen flagrantes déficits democraticos y desigualdades sociales por
razones étnicas o religiosas. Sin embargo, cabe observar que segin la jurisprudencia del
Comité de Derechos Humanos y de los tribunales regionales de derechos humanos es
inadmisible que las personas o los grupos invoquen la “libertad religiosa” para perpetuar la
discriminacion contra grupos que se encuentran en situaciones vulnerables, incluidas las
personas leshianas, gais, bisexuales, transgénero e intersexuales, tratandose del suministro
de bienes y servicios en la esfera publica.

41.  Es importante sefialar que, generalmente, la adhesion de los Estados a creencias
basadas en la fe interfiere con su capacidad de proteger los derechos humanos de la mujer.
Un claro ejemplo de ello son las numerosas reservas de caracter religioso formuladas por
los Estados parte en la Convencién sobre la Eliminacion de Todas las Formas de
Discriminacion contra la Mujer. Dado el alcance de las imposiciones que aplican los
Estados a los derechos de las mujeres, justificadas en nombre de la religion, incluidas las
que limitan su plena participacion en la vida politica, social y econémica, se perpetta un
entorno favorable a la adopcion de practicas perjudiciales para las mujeres?? y se impide la
igualdad de género en la sociedad. Por ejemplo, se les niega el acceso a los servicios de
salud sexual y reproductiva y no se les proporcionan salvaguardas juridicas y legislativas
suficientes para protegerlas contra la violencia doméstica, en particular la violacion
conyugal o los “delitos de honor”?,

42.  El Relator Especial desearia reiterar que la libertad de religion o de creencias nunca
se puede utilizar para justificar la violacion de los derechos de las mujeres y las nifias, y que
no puede seguir siendo tabu la exigencia de que los derechos de la mujer primen sobre
creencias intolerantes utilizadas para justificar la discriminacion por motivos de género®.
Seria contrario tanto a los derechos humanos de la mujer como a las disposiciones sobre la
libertad de religion o de creencias permitir que la reivindicacion de su derecho a la libertad
de religion o de creencias vaya en detrimento de un conjunto de derechos (los derechos de
las mujeres).

43.  EIl Relator Especial también sefiala las relaciones superpuestas y a veces tensas,
entre el ejercicio de la libertad de religidn o de creencias y la libertad de expresion, reunion
pacifica y asociacion (arts. 19, 21 y 22 del Pacto, respectivamente). La critica de la religion,
de los lideres religiosos o la doctrina, que suele formar parte del ejercicio de la libertad de
expresion, no es una violacion del derecho a la libertad de religion o de creencias. En sus
informes anteriores, el Relator Especial puso de relieve el vinculo especial que existia entre
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Véanse la recomendacion general nim. 31 del Comité para la Eliminacion de la Discriminacion
contra la Mujer y la observacion general nim. 18 del Comité de los Derechos del Nifio sobre las
practicas nocivas, adoptadas de manera conjunta.

Véase por ejemplo la observacion general nim. 28 (2000) del Comité de Derechos Humanos sobre la
igualdad de derechos entre hombres y mujeres, parr. 21.

Véanse A/65/207, parr. 69; A/66/156, parr. 16; A/68/290, parr. 30; A/HRC/16/53, parr. 16;
A/HRC/19/60/Add.1, parr. 44; y AIHRC/34/50, parr. 50.
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los articulos 18 y 19 del Pacto, sefialando que se debian derogar las leyes contra la
blasfemia y la apostasia®.

4.  Limitaciones del derecho a manifestar la libertad de religion o de creencias

44.  Si bien el derecho internacional de los derechos humanos admite algunas
restricciones relativas a la manifestacion de la religion o las creencias propias con respecto
al culto, la observancia, la practica y la ensefianza (a menudo llamadas forum externum),
todas las limitaciones, y cualquiera de ellas, deben ser la excepcion y no la regla. Es preciso
que se interpreten de manera estricta y que no discriminen a las personas pertenecientes a
una determinada religion o creencia. Ademas, la carga de la justificacion de esas
restricciones recaera en quienes desean imponerlas.

45,  De conformidad con el articulo 18, parrafo 3, del Pacto, que debe interpretarse
estrictamente, todas las limitaciones a la libertad de religién o de creencias deben estar
prescritas por ley y deben ser necesarias para lograr un objetivo legitimo: la proteccion de
“la seguridad, el orden, la salud o la moral publicos, o los derechos y libertades
fundamentales de los demés”. Estas limitaciones también deben guardar proporcién con el
logro del objetivo legitimo y, en consecuencia, ser o menos restrictivas posible de todas las
medidas apropiadas disponibles. Un examen de la informacion publicada por los
mecanismos de derechos humanos, incluidos los 6rganos de tratados como el Comité de
Derechos Humanos, muestra que numerosos Estados aplican restricciones como regla y no
como excepcion, y a menudo no dan ninguna justificacion para limitar la libertad de
religion o de creencias conforme a los criterios establecidos en el articulo 18, parrafo 3. El
Relator Especial sefiala con preocupacién el importante nimero de paises que han adoptado
un conjunto complejo de reglas que restringen ilicitamente diversas manifestaciones de la
libertad de religion o de creencias sobre la base de conceptos vagos y amplios como “la
identidad nacional”, “la unidad nacional” o “la cultura”. Ademas, en el marco del derecho
internacional de los derechos humanos no se puede invocar la “seguridad nacional” como
justificacién para limitar la libertad de manifestar su propia religién o sus propias creencias.

46.  Algunas de las reglamentaciones en vigor méas frecuentes interfieren directamente
con la autonomia y la gestion interna de las comunidades religiosas, incluido el derecho al
proselitismo y la difusién de una fe; la libertad de fundar y mantener instituciones de
beneficencia o humanitarias; y el derecho a capacitar, nombrar y elegir lideres comunitarios
y miembros del clero?®. El Relator Especial sefiala que los Estados que se identifican
oficialmente con una religién, o que guardan relaciones particularmente estrechas con una
religion o religiones, o los que adoptan una posicion negativa hacia la religion, son los mas
predispuestos a cometer estas formas de interferencia ilicita.

47.  No obstante, los Estados que adoptan modelos de gobernanza mas laicos o neutrales
también pueden vulnerar el articulo 18, parrafo 3, del Pacto, si intervienen con exceso,
demasiado celo y agresivamente en la manifestacion de la religion o las creencias
invocando la voluntad de proteger otros derechos, por ejemplo el derecho a la igualdad de
género o determinada orientacion sexual. Esa proteccion debe conciliarse con las
obligaciones que entrafia la defensa de la libertad de religion o de creencias, si bien puede
limitarse su manifestacion si conlleva la violacién de los derechos y libertades de los
demas. Cuando estos derechos llegan a enfrentarse entre si, se hard todo lo posible,
mediante un analisis detenido de cada caso para establecer efectivamente una concordancia
practica entre todos los derechos o protegerlos mediante una adaptacién razonable.

% Véanse A/72/365; AIHRC/34/50; A/HRC/31/18; y AIHRC/22/17/Add.4. Véase también
www.ohchr.org/Documents/Press/Faith4Rights.pdf.

% \éase por ejemplo, el art. 6 de la Declaracion sobre la Eliminacién de Todas las Formas de
Intolerancia y Discriminacion Fundadas en la Religion o las Convicciones.
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a)

Consecuencias de las relaciones entre el Estado y la religion
en la aplicacion de mecanismos de proteccion de la libertad
de religidn o de creencias

48.  Numerosos Estados que apoyan oficialmente una religion o lo hacen en la préactica, o
no se identifican con ninguna religion, o aplican politicas encaminadas a limitar la religion
y las creencias en la vida publica, adoptan politicas y aplican practicas que redundan en una
serie de obstaculos o violaciones de la libertad de religion o de creencias y de los derechos
conexos. Si bien los Estados que imponen religiones oficiales a sus ciudadanos y los que
procuran restringir todas las formas de religién son los mas propensos a violar el derecho a
la libertad de religion o de creencias, ningin modelo de gobernanza aplicado a las
relaciones entre el Estado y la religion, lograra impedir que se restrinjan ilicitamente las
manifestaciones de la religion o las creencias o que se interfiera indebidamente con estas
manifestaciones.

49.  Por ejemplo, los Estados con una opinidn negativa de la religion que intentan
“sanear” la esfera publica librdndola de todo sistema religioso o de creencias, o que
rechazan politicas de adaptacion, pueden en algunos casos incumplir su deber de respetar el
derecho de las personas a manifestar su propia religién o sus propias creencias. Esos
esfuerzos tal vez no superen la “prueba” de la discriminacion, que obliga a todos los
Estados a establecer una igualdad formal y sustantiva entre todas las personas, incluidos los
miembros de los grupos en situaciones vulnerables, como las minorias religiosas.

50.  Por consiguiente, sin considerar las relaciones que los Estados tengan supuesta o
efectivamente con la o las religiones o las creencias, la modalidad y el alcance de su apoyo,
la restriccion, la reglamentacion y la limitacion de la religion en la esfera publica o privada
afectan considerablemente el cumplimiento de las obligaciones en materia de derechos
humanos. La medida en que la accion del Estado resulte en la intervencidn en la religion o
las creencias, o en el menoscabo de otros derechos humanos subyacentes, y el grado de
complejidad de las relaciones entre las instituciones publicas y las religiosas, afectan
profundamente la capacidad de los Estados de respetar, proteger y promover la libertad de
religion o de creencias.

Estados con una o varias religiones oficiales o favorecidas

51. La mayoria de los Estados que tienen religiones oficiales o que favorecen una
religion con respecto a las demas, establecen sistemas para regular los diversos grados del
apoyo prestado a la religion preferida y, en muchos otros casos, a otras religiones
practicadas en su jurisdiccion. Esto significa que en casi todos ellos, las instituciones de una
0 mas religiones reciben beneficios que no comparten las instituciones de las otras
religiones. Los Estados que se identifican oficialmente con una religion particular, o le
conceden su preferencia, son los que méas probablemente interfieran en las practicas
religiosas?’. Segln un estudio reciente, en 2015, aproximadamente el 78% de los Estados
con una religion oficial o favorecida interfirieron en cierta medida en las manifestaciones
religiosas de individuos o grupos de creyentes?,

“Estados religiosos”

52.  Un subgrupo de estos paises, considerados “Estados religiosos”, se declaran
explicitamente Estados confesionales o Estados que propagan oficialmente una determinada
religion y alientan a sus ciudadanos a hacer lo mismo. Esos Estados suelen disponer de
sistemas de apoyo que reconocen efectivamente a la religion oficial el monopolio de las
cuestiones religiosas y de Estado. Asi pues, el interés proactivo de los Estados religiosos
por preservar y difundir la religion de Estado en ciertos casos puede oponerse a otras varias
obligaciones que también deben cumplirse para alcanzar la libertad de religion o de
creencias de todas las personas y proteger al mismo tiempo otros derechos humanos.

GE.18-03082
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53.  Los esfuerzos que dedican los gobiernos a asegurar y preservar el monopolio de las
religiones de Estado en la esfera publica a menudo conllevan: a) restricciones muy estrictas
de los derechos de quienes no profesan la religion mayoritaria; b) un alto grado de
regulacion de las instituciones y asociaciones de las religiones minoritarias;
y c) la tendencia a aplicar los preceptos religiosos de la religion de Estado. En ese sentido,
es muy probable que los Estados religiosos discriminen las religiones minoritarias y tiendan
a imponer restricciones muy estrictas a la libertad de religion o de creencias de todas las
personas.

54.  Enalgunos de esos paises se prohibe a los miembros de las religiones no favorecidas
participar en actos publicos de caracter religioso organizados por los miembros de la
religion favorecida, y los lugares de culto de las primeras suelen estar vigilados por las
autoridades para impedir que los miembros de la religion favorecida asistan a los servicios
religiosos celebrados en esos lugares. Los gobiernos también pueden prohibir que las
mujeres recen en publico o imponerles cadigos vestimentarios. Ademas, se alienta la
conversién de las minorias religiosas a la religion de Estado, pero no la conversion que se
aparte de la religion predominante, o sea que se oponga a los intereses del Estado. Por
consiguiente, dicha conversion se desalienta enérgicamente o incluso se la sanciona. Esto
también significa que se desaconseja o se prohibe la préctica del proselitismo por parte de
las religiones o las creencias minoritarias, destinado a los miembros de la religion
dominante.

55.  Algunos Estados religiosos reservan en las disposiciones constitucionales un lugar y
un papel importante a los preceptos religiosos de la religion de Estado, por ejemplo,
mediante la exigencia de que la doctrina religiosa sea “una fuente” o “la fuente” de la
legislacién, o mediante la prohibicién de aprobar leyes que contradigan la doctrina
religiosa. Esos lazos tan estrechos entre las organizaciones politicas del Estado y la
gobernanza y autoridad religiosa suelen redundar en la incorporacion de la normativa
religiosa en las actividades legislativas, ejecutivas y judiciales del Estado. Por ejemplo, hay
leyes que definen las relaciones de los Estados religiosos con las religiones minoritarias y
otras por las que se rige el estatuto personal, incluidas las leyes que regulan los derechos en
materia de sexualidad y procreacion, el matrimonio, el divorcio, la custodia de los hijos y la
herencia.

56.  Quienes profesan una determinada religion pueden tener un acceso preferencial a las
oficinas pablicas. En ciertos casos se reserva a los miembros de dicha confesion el cargo de
Jefe de Estado o Jefe de Gobierno u otros altos cargos. Puede suceder que no se permita a
las mujeres ocupar ciertos cargos publicos, como el de Jefe de Estado, o algunos cargos del
poder judicial. En circunstancias particulares otros puestos clericales en la religion
dominante pueden ser objeto de un control gubernamental.

57.  La instruccion religiosa puede ser obligatoria en las escuelas publicas. También las
autoridades pueden interferir de otras formas en la libertad de religion o de creencias de los
nifios o los derechos de los padres respecto a la educacién de sus hijos. Puede restringirse
rigurosamente la difusién por parte de las minorias religiosas de los conocimientos sobre
sus tradiciones o la capacitacion de los miembros de sus érdenes religiosas.

58.  Varios Estados que tienen religiones oficiales y preferidas restringen la religion o las
creencias prohibiendo formalmente ciertos grupos religiosos. El 44% de los paises en que
rige este tipo de prohibicion tienen una religion oficial del Estado, mientras que
el 24%, tienen una religién preferida o favorecida. La prohibicion de grupos religiosos es
mucho menos comun entre los Estados que no tienen una religion oficial o preferida.
En 2015, solo tres de estos Estados prohibian formalmente a determinados grupos?®.
Ademas, para los Estados que penalizan el ateismo, la utilizacién de leyes contra la
blasfemia y la apostasia representan la imposicion de facto de una prohibiciéon de la
expresion del humanismo y de creencias no religiosas.
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b)

Estados “de tipo laico” con una o mas religiones oficiales o favorecidas

59. A diferencia de los Estados religiosos donde el vinculo entre el gobierno y la
religion es muy estrecho, varios Estados declaran religiones oficiales o manifiestan su
preferencia por una o mas religiones, de modo que otras religiones tienen una condicion
juridica inferior, sin que necesariamente perpetten la desigualdad entre los fieles o adeptos
de las creencias que no reciben apoyo del Estado. En general, en dichos Estados con
sistemas que separan la religion y el Estado a menudo se evita que la cuestion religiosa
influya en las opciones politicas, juridicas o normativas.

60.  En otros casos, son Estados que conceden distintos grados de preferencia, en virtud
de la cual una religion recibe la mayor parte de los beneficios, y otras religiones, una
proporcion inferior aunque superior a la de las restantes. Hay casos en que grupos maltiples
de religiones o creencias reciben beneficios, aunque en menor medida que la religion
preferida. Por Gltimo, hay casos en que varias religiones, pero no todas, reciben beneficios.
Muchos de esos Estados cooperan activamente con las instituciones de la religion de
Estado, asegurandoles a nivel constitucional una proteccion y una autonomia en la
sociedad. En esos Estados los grupos religiosos pueden cumplir una funcién importante y
colaborar con las autoridades civiles para alcanzar objetivos comunes®.

61.  Algunos de esos Estados tienen mucho en comln con los que no se caracterizan por
identificarse con una religion. Sin embargo, aun cuando no existan formas de
discriminacion manifiestas puede haber formas de discriminacion ocultas o indirectas. Asi
pues, en el sector de la educacion puede existir una financiacion discriminatoria o
dificultades efectivas que no permitan renunciar a la educacion religiosa obligatoria en las
escuelas publicas o respetar los dias de reposo. En dichos Estados también se puede
privilegiar alguna forma de manifestacion religiosa respecto de otras asociandola al
patrimonio cultural o a un significado laico como “valor nacional” o “tradicion”.

Estados que no se identifican con una religion

62.  Un grupo amplio y diverso de Estados (53%) con distintas culturas, en todas las
regiones del mundo, se caracterizan por no identificarse con la religién. Se distinguen
fundamentalmente por la insistencia en el principio de no discriminacién y la necesidad de
mantener una equidistancia entre el Estado y todos las comunidades de creyentes —incluso
en materia de précticas religiosas, independientemente de que algunas tradiciones religiosas
y de creencias se consideren parte integrante de su patrimonio cultural o histérico.

63.  En algunos casos, apoyan la religion mediante diferentes disposiciones, como la
concesién de beneficios financieros a todas las religiones, que mantienen su independencia
con respecto al Estado (modalidad de cooperacion). Sin embargo, de esa manera pueden
quedar excluidos grupos de creyentes no religiosos. En otros casos no se concede una
financiacion directa sino modalidades de apoyo diferentes, como las exenciones tributarias
(modalidad favorable al compromiso). Algunos de estos Estados preconizan la separacion
respecto de todas las religiones como medio de proteger, tanto al Estado como a las
comunidades religiosas, de una interferencia reciproca. En ciertos casos no se limitan a
promover la separacion y alientan el laicismo en si mismo, relegando las manifestaciones
de las précticas religiosas estrictamente a la esfera privada. Siempre los grupos religiosos
funcionan de forma auténomas:.

64. Estos Estados parecen estar en mejores condiciones de respetar varios derechos
humanaos, incluido el derecho a la libertad de religion o de creencias. Por ejemplo, gracias a
la separacion entre la religion y la politica disponen de un espacio mas amplio para cumplir
su funcion de garantes imparciales de la libertad de religion o de creencias para todos. Es
mas probable que las autoridades apliquen igualdad de trato a los delitos de odio y de
incitacion al odio religioso y presten la misma asistencia judicial a todas las personas, sean
cuales fueren su religion o sus creencias. También es méas probable que las escuelas laicas
proporcionen a sus estudiantes una ensefianza religiosa (impartida con neutralidad), basada
en la historia objetiva, y que los valores y referencias religiosos se integren en el discurso
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politico, compitiendo con creencias no religiosas y otras ideas en el “mercado de ideas”
para influir en la politica pdblica.

65.  Sin embargo, en la practica también pueden plantearse varios desafios a estos
Estados. Por ejemplo, los beneficios concedidos con un criterio igualitario quizas resulten
mas accesibles a las comunidades religiosas establecidas que a los grupos nuevos o
emergentes que procuran obtener un reconocimiento y que son a menudo percibidos como
“sectas” y catalogados en consecuencia. Ademas, en algunos casos cuando se rechazan los
intentos por adaptar las diferencias religiosas por considerarlas muestras indebidas de
favoritismo o de un trato diferencial por el Estado, ello puede ir en detrimento de la libertad
de religion o de creencias, frecuentemente en nombre de “los derechos de terceros”. Una
sucesion de procedimientos judiciales, debates en los medios de comunicacion e iniciativas
politicas han contribuido a este proceso de transformacion, poniendo en peligro ciertas
précticas y ritos religiosos como la circuncision masculina, el método kosher de sacrificio
de animales y los simbolos religiosos aparentes. A veces esa reglamentacion de la practica
religiosa tiende a erigir un obstaculo entre la conciencia del individuo y los actos que la
expresan®, y puede pasar por alto la naturaleza de algunas préacticas con respecto a la
conciencia o la accién individual.

66.  Aunqgue estos Estados parecen estar en mejores condiciones de proteger al Estado de
la religion y reciprocamente, y de reconocer la universalidad de la libertad de conciencia,
podré& en mayor o menor grado lograr su objetivo en funcién de la capacidad y voluntad del
Estado de poner en préctica su politica oficial. Asi pues, algunos Estados favorables a la no
identificacion procuran defender el compromiso asumido cuando se descuida el estado de
derecho y cuando la politizacion y la xenofobia creciente amenazan sus cimientos neutrales
o laicos. Por consiguiente, como en los demas modelos de relaciones con la religion, en la
medida en que la legislacion nacional en materia de religion satisfaga las normas
internacionales, en que se respete el estado de derecho y se tolere y reconozca la diversidad
en la ley y la préctica, el Estado podra cumplir su funcién de garante imparcial y fidedigno
de la libertad de religion o de creencias para todos®.

Estados que tienen una vision negativa de la religion

67. Hay diez paises en el mundo que han adoptado una politica de contencién de la
religion. Sus autoridades, frecuentemente asociadas con un ateismo promovido por el
Estado, practican una politica muy restrictiva de la religion. La caracteristica subyacente de
este modelo es la voluntad de controlar la religion en la esfera pdblica y a veces en la
privada. Se aplican reglamentos para excluir la religion de la esfera publica. Las
autoridades fomentan una identificacion negativa frente a cualquier religion. En otros
términos, no se respeta la obligacién de adaptar el derecho de todas las personas al disfrute
de la libertad de religion o de creencias.

68.  Ir6nicamente, estos Estados tienen un comportamiento similar al del modelo
diametralmente opuesto, a saber, los “Estados religiosos” que imponen la religion a las
personas. Los primeros ocho destinatarios de las comunicaciones del titular del mandato
pertenecen a estos dos grupos. En ambos casos el Estado encarna lo sagrado, de modo que
ninguna otra religibn o creencia puede rivalizar con la ideologia oficial. Como
consecuencia, el contexto global en estos Estados es represivo y contiene elementos de
coercion. Con frecuencia, las restricciones de las practicas religiosas se articulan con el
proposito de asegurar la “igualdad” para todos los ciudadanos. Sin embargo, es probable
que no exista una igualdad de oportunidades para que los ciudadanos disfruten estos
derechos. En realidad, todas las formas de libertad (individual) se sacrifican en nombre de
la igualdad (colectiva).

69.  Son Estados que tienden a imponer niveles de restriccion muy altos que redundan en
una gran diversidad de violaciones documentadas de libertad de religién o de creencias.
Ademads, inevitablemente se infringen otros derechos interdependientes e interrelacionados
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Véase Sheldon Leader, “Freedom and Futures”, en Modern Law Review, vol. 70, iss. 5, pags. 713
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Véase A/HRC/25/58, parr. 37. VVéase también Bielefeldt, Ghanea y Wiener, Freedom of Religion or
Belief (nota 15), pag. 357.

GE.18-03082



A/HRC/37/49

que se refuerzan mutuamente, como la libertad de opinién, de expresion, de reunion
pacifica y asociacion. Entre los ejemplos mas notorios de esta interseccion de derechos
figura la capacidad de manifestar opiniones y de expresar, escribir, publicar, difundir o
importar publicaciones religiosas, asi como de practicar en comunidad los ritos
correspondientes. La censura de la prensa, los medios de comunicacion y las publicaciones
limitan muchos de estos derechos.

70.  No se reconoce la libertad de conciencia, como en el caso de los objetores de
conciencia respecto del servicio militar obligatorio, si el Estado no les ofrece la posibilidad
de cumplir un servicio alternativo que sea compatible con las razones de la objecion de
conciencia, que tenga caracter civil o no beligerante, redunde en el interés publico y no sea
de indole punitiva3.

71.  Por lo general se prohibe el proselitismo a todos los grupos religiosos, y a menudo
se proscribe la observancia privada o publica de las préacticas religiosas, el culto o las
tradiciones. Lo mismo puede afirmarse con respecto al acceso a los lugares de culto y a su
construccion. El Relator Especial ha sido informado de que, en algunos paises, se limita la
asistencia a los lugares de culto en funcién de la edad y del lugar, o bien que se prohiben
algunas précticas religiosas, como las relacionadas con el ayuno y la abstinencia respecto
de ciertos alimentos. Las limitaciones de la libertad de circulacion pueden resultar en la
imposicion de restricciones a los viajes al extranjero para realizar actividades basadas en la
fe o relacionadas con esta.

72.  Estos Estados también suelen interferir en las disposiciones internas de las
comunidades religiosas, como las relativas al nombramiento de autoridades religiosas y al
idioma, el contenido y la duracion de los servicios religiosos. En algunos casos, el Estado
puede designar a un dirigente religioso de una comunidad y al mismo tiempo perseguir al
dirigente espiritual nombrado por la propia comunidad. An&logamente, el Estado puede
Ilegar a establecer una organizacion religiosa oficial a efectos de controlar y no de apoyar a
una religion. La cultura general del control en esos paises no ofrece espacios donde pueda
prosperar un debate que cuestione la autoridad establecida. Las restricciones impuestas a la
manifestacion de la religion van més all4 de la prueba de proporcionalidad o aluden a
conceptos no previstos en el derecho internacional, como la “unidad nacional”, la “armonia
religiosa” o “sembrar la division entre el pueblo y las religiones”. Esgrimen cada vez mas
argumentos relativos a la seguridad para suprimir la religién o las creencias. A menudo los
nuevos grupos religiosos se declaran “peligrosos” para “la seguridad nacional”, aun cuando
en el articulo 18, parrafo 3, del Pacto no se incluya la seguridad nacional como un limite
legitimo para restringir la manifestacion de religion o de creencias. Se procede a
detenciones motivadas por actividades religiosas, y miembros de las comunidades
religiosas pueden ser objeto de encarcelamiento u hostigamiento.

73.  En algunos casos se prohibe la educacion religiosa en las escuelas publicas o
privadas. En general, se ejerce un estricto control de la educacion religiosa, por ejemplo,
mediante la supervision directa de los educadores, asi como la imposicién de restricciones a
la administracién de las escuelas religiosas. Una legislacion de censura general puede
limitar la disponibilidad de literatura religiosa, con excepcién de las publicaciones
oficialmente aprobadas por el Estado. Puede aparecer propaganda antirreligiosa en
publicaciones oficiales o semioficiales del gobierno.

74. Se puede imponer a las organizaciones religiosas requisitos de registro
discriminatorios y onerosos, asi como un criterio estricto para su elegibilidad en relacion
con el numero, la presencia geogréfica o la duracion de su presencia en el pais. Se puede
exigir que la solicitud de registro lleve la firma de todos los miembros de la organizacion
religiosa y contenga informacion personal detallada, o bien que una asociacién religiosa
solo esté autorizada a funcionar con la direccion que figura en los documentos del registro,
0 que se necesite una renovacion periddica del registro.
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Conclusiones y recomendaciones

75.  Si bien el derecho internacional no prescribe un tipo particular de relacién
entre el Estado y la religién, las comunicaciones enviadas por el titular del mandato
muestran que ciertos tipos de relaciones estan mas frecuentemente asociadas que
otras a situaciones en que se viola la libertad de religion o de creencias. Si bien se trata
de relaciones extremadamente diversas y complejas hay tres grandes tipos de
relaciones facilmente discernibles que proporcionan una base analitica para examinar
los problemas que se plantean a los Estados cuando promueven y protegen la libertad
de religion o de creencias. Se trata de: a) Estados con religiones oficiales o
favorecidas; b) Estados que no se identifican con una religién; y c) Estados que
aplican politicas que restringen rigurosamente el papel de la religion.

76.  Todos los Estados, independientemente de su relacién con la religién, hacen
frente a desafios en la esfera de los derechos humanos. Sin embargo, en el presente
informe se examinan dos modalidades de relaciones totalmente incompatibles con
todas las obligaciones que deben cumplir los Estados para defender la libertad de
religion o de creencias: los “Estados religiosos” y los Estados que sostienen una vision
negativa del papel de la religién en la vida puablica. La medida en que los Estados
apoyan una religion oficial, en que hacen valer esa religion, asi como el alcance de su
control, reglamentaciéon y restricciones, tienen consecuencias significativas en su
predisposicion para promover y proteger la libertad de religién o de creencias. Por
otro lado, los Estados que sostienen una vision negativa de la religién tienden a
imponer restricciones a todas las religiones, incluidas las profesadas por la mayoria de
las personas bajo su jurisdicciéon. Irénicamente, aunque representan modelos
diametralmente opuestos desde el punto de vista del respaldo concedido al papel de la
religion en la vida publica, tanto los Estados que hacen respetar la religién “con mano
divina” como los Estados que restringen la religién “con severidad” estdn motivados
para establecer un monopolio ideoldgico. Por esa razon suelen recurrir a la fuerzay
discriminan a quienes no comparten su opinion.

77. Los Estados que hacen valer su religién oficial imponen restricciones
considerables a la libertad de religion o de creencias, y a menudo discriminan contra
los miembros de minorias religiosas, las mujeres, las lesbianas, los gais, los bisexuales,
los transgénero y las personas intersexuales, los conversos o apostatas y los no
creyentes. Los Estados que sostienen una visién negativa de la religion imponen
restricciones igualmente estrictas a la libertad de religion o de creencias, es decir a
todas las personas que manifiestan una creencia contraria al ateismo del Estado. En
ambos casos, también se viola el vinculo de otros derechos interdependientes que se
refuerzan mutuamente, como la libertad de opinioén, de expresion, de asociacion y de
reunién pacifica. Asi pues, en estos modelos incluso las personas pertenecientes a la
religion mayoritaria pueden ser objeto de represion y persecucion.

78.  Los Estados que prefieren una o varias religiones frecuentemente adoptan
practicas que restringen indebidamente la libertad de religiéon o de creencias, en
particular en el caso de las minorias religiosas o de creyentes que pueden ser
seflaladas y discriminadas a raiz del establecimiento de una “jerarquia de las
religiones”, de facto o de jure. Los “preferidos” por el Estado generalmente tienen una
presencia tradicional en el pais. El reconocimiento preferencial que se les concede tal
vez se explique por el deseo de incluir también a minorias religiosas en el proceso de
construccion de la nacion. No obstante, al mismo tiempo suele observarse una
discriminacién contra las religiones mas recientes, en particular en forma de
requisitos de registro engorrosos, mediante la falta de reconocimiento o intentos por
mantener la armonia entre religiones con leyes que proscriben actos tipificados como
delitos religiosos o que favorecen de otra forma los derechos religiosos colectivos en
detrimento de los individuales.

79.  Muchos de los Estados que no se identifican con una religion, es decir, los mas
numerosos de las tres categorias, se caracterizan por su gran diversidad. Se distinguen
por su posicion que consiste en tratar a todas las comunidades religiosas en pie de
igualdad, si bien incluyen a los Estados que mas favorecen el papel de las religiones en
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la sociedad hasta los que privatizan la practica religiosa. Aunque muchos Estados
pertenecientes a este modelo estan predispuestos a respetar la libertad de religion o de
creencias, subsisten numerosos problemas, en particular la gestion de los conflictos
entre los distintos derechos humanos. Cuando es alto el grado de convergencia entre
los valores sociales y las practicas religiosas, hay menos enfrentamientos entre la
libertad de religion y otros derechos humanos. No obstante, cuando hay una
pluralidad de valores sociales, las politicas que no tienen en cuenta las diferencias
pueden establecer de hecho una jerarquia de los derechos segun la cual leyes de efecto
general imponen exigencias desproporcionadas a las minorias religiosas, a menos que
se opere una adaptacion razonable.

80.  Estas tres categorias amplias valen para un proposito analitico Util, pero cabe
hacer distinciones importantes. Los Estados con formas de institucionalizacion
“moderadas”, es decir, cuando la adhesién es simbolica y ha perdido el significado
politico y juridico, tienen mas en comun con algunas versiones del modelo de Estados
gue no se identifican con una religion, especialmente cuando hay una fuerte voluntad
de igualdad y no discriminacion al tiempo que se reconoce el papel positivo de las
religiones y las creencias en la sociedad. Analogamente, los Estados que pertenecen a
la categoria que no se identifica con una religion, sobre todo los que favorecen el
laicismo doctrinal en detrimento de preocupaciones de orden religioso y aplican
politicas que no tienen en cuenta las diferencias, corren el riesgo de incumplir su
obligacion de respetar la libertad de religion o de creencias de los miembros de
minorias religiosas.

81.  El derecho internacional de los derechos humanos impone a los Estados el
deber de ser garantes imparciales del disfrute de la libertad de religion o de creencias
para todas las personas y grupos que residen en su territorio y que estan bajo su
jurisdiccion. Ademaés, no existe una jerarquia de los derechos humanos, y cuando la
libertad de religion entra en conflicto con el derecho a la no discriminacién y la
igualdad, o leyes de efecto general, se debe poner el acento en velar por la proteccion
de todos los derechos humanos, inclusive mediante una adaptacion razonable. En un
contexto de creciente diversidad, parece evidente que el Estado cumplira su papel de
garante imparcial de los derechos de todos, a condicion de que coopere y se adapte en
aras del bien comun. Por cierto, es dificil concebir una aplicacién del concepto de
religion de Estado que en la préactica no tenga efectos discriminatorios en la variedad
de “otros” que aparezcan®.

82.  Si bien numerosos Estados expresan el compromiso de garantizar la libertad de
religion o de creencias, algunas protecciones concedidas son més estrictas que las
mencionadas en el articulo 18 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos,
o incluyen limitaciones incompatibles con el derecho internacional. Hay Estados que
no ofrecen garantias juridicas, o que por cierto prohiben algunas comunidades
religiosas o bien les imponen procedimientos onerosos de registro, lo que significa
negarles la personeria juridica. El Relator Especial recomienda que el marco juridico
de los Estados se ajuste a las garantias de libertad de religién o de creencias indicadas
en el derecho internacional de derechos humanos como derecho humano universal.

83. Las leyes contra la blasfemia, que suelen servir para respaldar la religion
promovida por el Estado o las pretensiones de verdad (aun en los Estados que no se
identifican formalmente con una religién), tienen un efecto opresivo sobre el disfrute
del derecho a la libertad de religién o de creencias y sobre la capacidad de participar
en un didlogo sano sobre religion. También se utilizan para acosar a disidentes
politicos, humanistas, no creyentes u otros pensadores religiosos con opiniones
teoldgicas que no coinciden con la religion del Estado. Del mismo modo que se exhorta
en varios planes de accién internacionales recientes, se deben derogar con caracter
prioritario las leyes contra la blasfemia®, que son incompatibles con el Pacto®’.
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84.  El Estado debe reconocer que, si bien existen derechos asociados, la libertad de
religion o de creencias es un derecho individual y no el derecho de un grupo en si. Por
consiguiente, las leyes contra la conversidn son incompatibles con el marco
internacional de los derechos humanos y representan una interferencia ilicita con el
derecho absoluto a la libertad de pensamiento, conciencia, religion o creencias.

85. Debe respetarse plenamente el derecho de los padres a encargarse de la
educacién moral y religiosa de sus hijos, compatible con su concepcion religiosa del
mundo y adaptada a la evolucion de las facultades del nifio. A ese respecto, el Relator
Especial desearia destacar la orientacion atil contenida en el Documento Final de la
Conferencia Internacional Consultiva sobre la Educacién Escolar en relacion con la
Libertad de Religion, de Convicciones, la Tolerancia y la No Discriminacién® y en los
Principios Orientadores de Toledo sobre la ensefianza acerca de religiones y creencias
en las escuelas publicas®.

86. En caso de que se ofrezca una condicién juridica privilegiada a determinadas
comunidades religiosas o de creyentes, esa condicidn particular debe otorgarse en
estricta conformidad con el principio de no discriminacién, asi como el derecho a la
libertad de religion o de creencias de todos los seres humanos. Las condiciones
especificas reconocidas a determinadas comunidades religiosas o de creyentes nunca
deberian utilizarse como politica de promocién de la identidad nacional, en razén de
los efectos perjudiciales que ello podria tener en la situacion de los miembros de las
comunidades minoritarias.

87.  Cabe recordar a los Estados su obligacion de proporcionar protecciéon a los
refugiados y migrantes, independientemente de la religion que profesen o de sus
creencias. El pretexto de que los refugiados o migrantes socavarian la composicion
religiosa tradicional de un pais equivale a una “territorializaciéon” de la religion, que
viola el espiritu y la letra del derecho universal a la libertad de religion o de creencias.
Los Estados deben también reformar las disposiciones del derecho de la familia y la
legislacion sobre el estatuto personal, que pueden entrafiar una discriminacion de jure
o de facto contra las personas pertenecientes a minorias religiosas o de creyentes, por
ejemplo, en cuestiones relacionadas con la herencia y con la custodia. Los Estados
deben establecer una politica de acciones publicas simbdlicas para transmitir un
mensaje claro conforme al cual las minorias religiosas o de creyentes forman parte del
conjunto de la sociedad. Un ejemplo de esa presencia simbolica es la participacion de
representantes politicos en las ceremonias celebradas por las minorias.

88. El respeto de la libertad de religion o de creencias esta estrechamente
relacionado con el grado de tolerancia y de respeto por la diversidad dentro de una
sociedad. El Relator Especial desearia reiterar las recomendaciones formuladas por
sus predecesores en el sentido de alentar a los Estados a facilitar la comunicacién
entre religiones y a invertir en educacion, tanto sobre religion como sobre libertad
religiosa.

89.  Por ultimo, el Relator Especial desearia reiterar el compromiso 1V del marco
“Fe para los derechos”, que advierte contra el peligro de valerse de la nocién de
“religion de Estado” para discriminar a cualquier individuo o grupo, y contra la
utilizacién del “laicismo doctrinal” que puede reducir el espacio del pluralismo
religioso o de creencias en la practica®. Subraya que los Estados deben cumplir
diversas obligaciones, en particular mediante la adopcion de medidas que garanticen
la igualdad estructural y logren plenamente la libertad de religion o de creencias.
Habida cuenta de estas obligaciones, el Relator Especial hace referencia a la
importancia de adoptar un modelo de relaciones entre el Estado y la religion
conforme al concepto de “distanciamiento respetuoso”, es decir, una separacion de la
religion, politica y juridica, pero no social, apoyada en una solida nocion laica basada
en los derechos humanos. Un modelo semejante asegurara que el Estado no recurra a
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Véase E/CN.4/2002/73, Apéndice.
Véase www.osce.org/odihr/29154?download=true.
Véase www.ohchr.org/Documents/Press/Faith4Rights.pdf.
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la exclusividad religiosa o a la parcialidad en la cultura, la identidad, la ensefianza, o
incluso el simbolismo, con fines a corto plazo y en defensa de intereses creados, y en
cambio promovera continuamente la creacion de espacios de inclusion para todos en
un empefio constante y dindmico*.
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41 Véase Bielefeldt, Ghanea y Wiener, Freedom of Religion or Belief (nota 15), pags. 355 a 359.
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