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Francisca Pérez-Madrid (coord.)
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PROLOGO

Francisca Pérez-Madrid
Catedratica de Derecho Eclesiastico del Estado, Universitat de Barcelona

Las sociedades democraticas contemporaneas afrontan un desafio que incide simulta-
neamente en el derecho, la politica y la organizacion institucional: garantizar de forma
conjunta la igualdad de género, la libertad religiosa y el pluralismo en un contexto
marcado por una creciente diversidad cultural y moral. Este desafio trasciende el plano
tedrico y se manifiesta en multiples &mbitos de la vida social, por lo que es necesario
revisar no solo los planteamientos, sino también las herramientas de politica ptblica
disponibles.

El presente volumen se sittia en ese cruce de caminos. Los policy briefs que lo integran
parten de una premisa clara: la igualdad entre mujeres y hombres y la libertad de reli-
gion o de conciencia son derechos fundamentales del mismo rango, cuya convivencia
no puede resolverse mediante jerarquizaciones abstractas. La teoria contemporanea
de los derechos humanos —como recoge la Declaracion y Programa de Accién de Vie-
na (1993)— subraya su caracter universal, indivisible e interdependiente, por lo que
es preciso interpretarlos de forma conjunta, teniendo en cuenta su interrelaciéon y las
circunstancias concretas en las que se ejercen.

Desde esta perspectiva, la dignidad humana exige comprender los derechos como par-
te de un todo coherente. Solo cuando se analizan en relacion con las condiciones reales
de la vida de las personas adquieren su pleno sentido. En definitiva, proteger un de-
recho no deberia implicar necesariamente limitar otro, sino que exige un esfuerzo de
articulacion para que sea posible su coexistencia efectiva en la practica.

En este contexto, resulta relevante recordar que el derecho no puede concebirse uni-
camente como el resultado de equilibrios de poder o de consensos circunstanciales,
sino que encuentra su fundamento altimo en la dignidad intrinseca de la persona. Des-
de esta base, la libertad religiosa no constituye un elemento accesorio, sino una di-
mension constitutiva de los derechos humanos, inseparable del respeto al pluralismo.
Ahora bien, este pluralismo no puede confundirse con el relativismo: la diversidad de
convicciones solo puede sostenerse de manera justa si se apoya en un marco comun de
respeto a la dignidad y a los derechos fundamentales.

Este enfoque entronca, ademas, con los principios que inspiran la Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible. En particular, el Objetivo de Desarrollo Sostenible 5 (igual-
dad de género), el ODS 10 (reduccion de las desigualdades) y el ODS 16 (paz, justicia
e instituciones soélidas) proporcionan un marco normativo y politico que refuerza la
necesidad de abordar de manera integrada los distintos derechos fundamentales. La
realizacion efectiva de estos objetivos exige garantizar simultineamente la igualdad,
la libertad y el respeto al pluralismo religioso o de creencias en sociedades abiertas y
diversas.



PROLOGO

De ahi que la responsabilidad de los poderes piiblicos exige el disefio de mecanismos
que permitan el ejercicio conjunto de los derechos fundamentales. Asi se evitaran tanto
las soluciones que prioricen sistematicamente unos derechos sobre otros como las res-
puestas simplificadoras que ignoren la complejidad del pluralismo social.

En este contexto, los trabajos reunidos en este volumen tienen su origen en la inves-
tigacién desarrollada en la obra colectiva Género, religién y derechos fundamen-
tales: nuevos desafios juridicos (Dykinson, 2026), en la que se sentaron las bases
teodricas de las cuestiones aqui abordadas y que se encuentra disponible en acceso
abierto, lo que facilita una mayor difusion de sus resultados. Los policy briefs que
ahora se presentan suponen un paso adicional al trasladar dicho analisis al &mbito
de la politica publica, con el objetivo de ofrecer propuestas concretas que orienten la
toma de decisiones.

Una de las ideas centrales del libro es que muchas de las tensiones actuales no derivan
tanto de una incompatibilidad real entre derechos como de la forma en que se dise-
nan y aplican las politicas publicas. Cuando estas son fragmentarias o imprecisas, los
conflictos tienden a intensificarse y a desplazarse hacia los tribunales o hacia un de-
bate publico cada vez mas polarizado. Por el contrario, la existencia de criterios claros
de ponderacién, marcos normativos coherentes y soluciones organizativas adecuadas
permite avanzar hacia formas mas equilibradas de convivencia.

Los distintos capitulos ilustran esta problematica en dmbitos diversos. En el ambito
educativo, el uso de simbolos religiosos o la incorporacion de contenidos vinculados
a la igualdad de género plantean la necesidad de compatibilizar los objetivos ptblicos
con el respeto al pluralismo. En el ambito sanitario, las tensiones entre la libertad de
conciencia de los profesionales y el acceso efectivo a prestaciones requieren soluciones
organizativas que eviten trasladar el conflicto al plano individual. En el derecho de fa-
milia, la interaccién entre normas civiles y normas confesionales pone de manifiesto la
dificultad de proteger simultaneamente la igualdad y la diversidad normativa. Ademas,
se proponen soluciones en ambitos como el deporte, la proteccion de la infancia, el
derecho de asilo y el tratamiento del conflicto en el espacio publico. Los textos pueden
leerse de forma auténoma, pero adquieren pleno sentido cuando se consideran con-
juntamente.

La nocién de vulnerabilidad ocupa también un lugar central en este analisis. No se
trata de atribuirla de manera abstracta a determinados grupos, sino de reconocer su
caracter situacional, vinculado a las condiciones concretas en las que viven las perso-
nas. Son esas condiciones —sociales, econémicas o juridicas— las que pueden situar
a personas concretas en posiciones de desventaja, lo que exige respuestas publicas
adecuadas que no menoscaben su autonomia ni generen nuevas formas de discrimi-
nacion.

El volumen incorpora, ademas, propuestas que van més alla de la regulacién norma-
tiva tradicional, como el recurso a métodos alternativos de resoluciéon de conflictos,
el impulso del didlogo institucional o el uso de instrumentos de soft law. Estas herra-
mientas resultan especialmente valiosas para gestionar tensiones complejas sin com-
prometer la neutralidad del Estado ni la autonomia de las confesiones religiosas.

A pesar de la diversidad de los temas abordados, los trabajos convergen en algunas
ideas fundamentales: existe una brecha entre los estandares internacionales y su apli-
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cacion efectiva; se constata la insuficiencia de los enfoques basados exclusivamente
en la neutralidad formal y la necesidad de integrar el pluralismo como un principio
estructural de las sociedades democraticas.

Seria poco realista pretender ofrecer respuestas univocas o cerrar los numerosos deba-
tes abiertos en la actualidad. El objetivo de este volumen es proporcionar herramientas
analiticas y propuestas de politica pablica que contribuyan a mejorar la calidad de las
decisiones institucionales en un dmbito especialmente sensible. En este sentido, res-
ponde también a la creciente responsabilidad de la universidad en la transferencia del
conocimiento hacia la sociedad, especialmente cuando se trata de la proteccion de los
derechos fundamentales.

Los policy briefs que integran este volumen se organizan en torno a los distintos &mbi-
tos en los que estas tensiones se manifiestan de manera especialmente relevante. Asi,
algunos capitulos abordan este equilibrio en sectores como la educacion, la sanidad
o el deporte, mientras que otros se centran en ambitos juridicos estructurales como
el derecho de familia, la proteccién de la infancia o el derecho de asilo, asi como en el
tratamiento del conflicto en el espacio publico. Esta diversidad responde a un plan-
teamiento deliberado: mostrar como un mismo marco conceptual se proyecta sobre
contextos institucionales distintos y exige soluciones de politica pablica adaptadas.
Los textos pueden leerse de forma auténoma, pero adquieren pleno sentido cuando se
consideran conjuntamente.

En dltima instancia, la relacion entre igualdad de género y libertad religiosa no puede
entenderse como un juego de suma cero. El reto consiste en gestionar las tensiones
inherentes al pluralismo de manera justa y equilibrada. Solo asi sera posible avanzar
hacia sociedades en las que ninguna persona —y, en particular, ninguna mujer— se vea
obligada a renunciar a sus derechos, a sus convicciones o a su identidad para participar
plenamente en la vida social.

Con ello se aspira, en definitiva, a contribuir a una reflexién mas equilibrada y a una
préactica mas justa en la gestion de estos complejos desafios.

Este trabajo se enmarca en el proyecto de investigacion PID2020-114400GB-100, fi-
nanciado por el Ministerio de Ciencia e Innovacién y la Agencia Estatal de Investiga-
cion (MCIN/AEI/10.13039/501100011033).
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DISCURSO RELIGIOSO SOBRE IDENTIDAD DE GENERO:
¢LIBERTAD DE EXPRESION O DISCURSO DE 0DIO?

Montserrat Gas-Aixendri
Catedratica de Derecho Eclesiastico del Estado, Universitat Internacional de Catalunya

DESTINATARIOS
Ministerio de Igualdad, el Defensor del Pueblo, la Fiscalia General del Estado y los 6rganos autoné-
micos de igualdad.

RESUMEN EJECUTIVO

Europa registra un aumento de denuncias penales contra lideres religiosos por declaraciones sobre
identidad de género y orientacion sexual. Aunque la mayoria de estos procedimientos concluyen con
absoluciones o sobreseimientos, su proliferacion refleja una tension estructural entre la libertad reli-
giosa y de expresion, por un lado, y las normativas sobre discurso de odio, por otro.

El recurso al derecho penal como respuesta principal a estos conflictos presenta riesgos significativos.
Este policy brief recomienda a las administraciones publicas: (1) aplicar el derecho penal con rigor
y como ultima ratio; (2) fortalecer mecanismos no penales como el contrarrelato, la mediacion y la
autorregulacion; (3) invertir en educacion en derechos humanos y diversidad; y (4) crear espacios
institucionales de didlogo interreligioso e intercultural. Solo mediante un enfoque integral que armo-
nice todos los derechos fundamentales en juego —sin sacrificar unos en favor de otros— sera posible
avanzar hacia sociedades mas inclusivas y cohesionadas.

PREGUNTA CLAVE DE

POLITICA PUBLICA
¢Doénde se encuentra el umbral juridicamente exigible entre el discurso religioso legitimamente ofen-
sivo y el discurso del odio penalmente relevante, y qué instrumentos deben emplear las administra-
ciones publicas para gestionar ese conflicto sin erosionar el pluralismo democratico?

1

PROBLEMA DE

POLITICA PUBLICA
En las dltimas décadas, Europa ha experimentado un aumento significativo de denun-
cias contra lideres religiosos por declaraciones publicas relativas a la identidad de gé-
nero y la orientacion sexual. Este fendmeno pone de manifiesto una tension creciente
entre el derecho a la libertad religiosa y de expresion, por un lado, y los principios de
igualdad y no discriminacion, por otro, ambos pilares del Estado democratico de de-
recho.
Las leyes europeas sobre discurso de odio, concebidas para proteger a grupos vulnera-
bles frente a expresiones que inciten al odio, la hostilidad o la violencia, han generado
un intenso debate sobre sus efectos en la libertad de expresion —especialmente en el
ambito del discurso religioso—. El recurso frecuente al derecho penal para resolver
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2
RELEVANCIA
DEL PROBLEMA

3
MARCO JURIDICO
DE REFERENCIA

MONTSERRAT GAS-AIXENDRI

estos conflictos suscita preocupaciones sobre su idoneidad como herramienta de poli-
tica publica, dados sus posibles efectos contraproducentes en términos de polarizacion
social y erosion del pluralismo democratico.

La relevancia del problema radica en que la gestion institucional de estos conflictos
incide directamente en principios bésicos del Estado de derecho y de la convivencia
democratica.

» Inseguridad juridica: la falta de precisiéon en conceptos como «incitaciéon al odio» o
«intolerancia» puede favorecer interpretaciones excesivamente amplias y la sancién
de expresiones legitimas.

P Efecto disuasorio: la amenaza de sanciones puede promover la autocensura y empo-
brecer el debate publico sobre cuestiones de interés general.

» Riesgo de dobles estandares: una aplicacion desigual de estas normas puede generar
la percepcioén de discriminacion institucional, especialmente si el discurso religioso se
trata con mayor severidad que otras expresiones criticas.

» Impacto sobre el pluralismo democratico: restringir perspectivas discrepantes, inclui-
das las religiosas, puede debilitar la diversidad de opiniones propia de una sociedad
abierta y plural.

El marco normativo aplicable a estos conflictos se articula en varios niveles:

» En el plano internacional, el articulo 19 del Pacto Internacional de Derechos Civiles
y Politicos (PIDCP) reconoce la libertad de expresion, mientras que el articulo 20(2)
prohibe la apologia del odio nacional, racial o religioso que constituya incitacion a la
discriminacion, hostilidad o violencia. El Plan de Accidon de Rabat (2012) establece un
test de seis factores (contexto, orador, intencién, contenido, alcance, probabilidad de
dafio) para determinar cuando procede la restriccion penal de la expresion, fijando un
umbral estricto que exige que solo los casos mas graves sean criminalizados.

» En el plano europeo, el articulo 10 del Convenio Europeo de Derechos Humanos
(CEDH) protege la libertad de expresion —incluyendo opiniones que ofenden, chocan o
perturban—, sujeta a restricciones que deben ser proporcionales y necesarias en una so-
ciedad democratica. El articulo g garantiza la autonomia de las instituciones religiosas.
El Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH) ha consolidado una jurisprudencia
que exige distinguir entre discurso ofensivo y discurso del odio, atendiendo al contexto,
la intencion y el riesgo de dafio. Es relevante también la Decision Marco 2008/913/JAI
del Consejo de la Unién Europea, relativa a la lucha contra determinadas formas y ma-
nifestaciones del racismo y la xenofobia mediante el Derecho Penal.
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» A nivel nacional, el instrumento juridico central en Espana es el articulo 510 del Codi-
go Penal, que tipifica la incitacion al odio, la hostilidad, la discriminacion o la violencia
por razon de, entre otros motivos, orientacién o identidad sexual, ideologia o religion.
La vigente redaccion es fruto de la reforma operada por la Ley Organica 1/2015, de 30
de marzo, que incorpord los criterios fijados en la STC 235/2007 y transpuso la Deci-
sion Marco 2008/913/JAL

» En la jurisprudencia europea, el analisis comparado revela que la mayoria de los proce-
dimientos penales incoados contra lideres religiosos por declaraciones sobre identidad
de género u orientacion sexual han concluido con absoluciones o sobreseimientos (Gas-
Aixendri, 2025). Asi ocurrid, entre otros, en los casos de Ake Green (Suecia, 2005), el
cardenal Gustaaf Joos y el obispo André-Mutien Léonard (Bélgica), el cardenal Rouco
Varela (Espana, 2003), el obispo Fernando Sebastian Aguilar (Espana, 2014), el arzo-
bispo de Granada (Espafia, 2017) y el sacerdote Matthieu Raffray (Francia, 2024). Para
determinar si una expresion esta protegida o puede ser legitimamente sancionada, los
tribunales suelen atender al contexto, la intenciéon del emisor, el contenido y tono del
mensaje, su alcance y la probabilidad de dafio, de acuerdo con los criterios del Plan de
Accion de Rabat (2012).

En este ambito, la jurisprudencia europea tiende a considerar protegidas las expre-
siones doctrinales o morales, incluso cuando pueden resultar ofensivas, siempre que
no contengan insultos gratuitos, no deshumanicen a un colectivo ni promuevan de
manera efectiva la hostilidad, la discriminacién o la violencia. Por ello, las condenas
se han limitado, por regla general, a supuestos cualitativamente distintos: expresiones
gratuitamente denigratorias, como en el caso Muscat (Malta, 2023), o discursos que
incitaban directamente a la violencia, como en el caso del iman de Fuengirola (Espafia,
2004).

En este contexto, el caso de la parlamentaria finlandesa Paivi Rasidnen y del obispo
luterano Juhana Pohjola merece una atencién especifica por su trayectoria procesal.
Procesados por tres formas de expresiéon —un folleto de 2004, un tuit biblico de 2019
y una entrevista radiofénica—, fueron absueltos por unanimidad en dos instancias
sucesivas (2022 y 2023). Sin embargo, el Tribunal Supremo de Finlandia, en senten-
cia de 26 de marzo de 2026, los conden6 por tres votos a dos por haber mantenido
el folleto accesible en linea, mientras los absolvi6 por unanimidad en relaciéon con
el tuit, al no alcanzar la cita biblica el umbral del delito de incitacién al odio. Esta
resolucion resulta especialmente relevante porque pone de manifiesto la inseguridad
juridica que se produce cuando formas distintas de expresion del mismo autor reciben
respuestas judiciales divergentes segiin el soporte y el momento de difusién; suscita
dudas desde la perspectiva de la seguridad juridica al sancionar un texto escrito vein-
te afios antes de la ley aplicada; y puede generar el chilling effect sobre la expresion
legitima de convicciones religiosas que el TEDH ha considerado incompatible con
el articulo 10 del CEDH. La anunciada demanda ante el TEDH podria convertir este
asunto en un potencial leading case europeo sobre los limites del discurso religioso
en el espacio digital.

P La jurisprudencia espaiiola aplica con rigor el umbral constitucional fijado en la STC
235/2007, protegiendo las expresiones doctrinales religiosas que no alcanzan el nivel
de incitacion directa o indirecta a la violencia o a la discriminacion.
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4
OPCIONES DE
POLITICA PUBLICA

5

MONTSERRAT GAS-AIXENDRI

Las administraciones publicas disponen de un abanico de respuestas que van desde el
reforzamiento normativo hasta la promocion de alternativas no coercitivas.

OPCION 1. Mantenimiento del enfoque penal con criterios mas precisos

Consiste en conservar el recurso al derecho penal, pero dotandolo de criterios méas
claros y estrictos —en linea con el test del Plan de Acciéon de Rabat— para reducir la
inseguridad juridica y garantizar una aplicacion proporcional y consistente. Requiere
formaci6n especializada de fiscales y jueces. Tiene como limitacion que no elimina los
efectos disuasorios ni el riesgo de polarizacion.

OPCION 2. Priorizacion de mecanismos no penales

Implica relegar el derecho penal a ltima ratio y potenciar respuestas no coercitivas:
derecho de réplica, contrarrelato institucional, mediacién y mecanismos de autorre-
gulacion. Reduce el riesgo de criminalizacion de la discrepancia legitima y fomenta la
cohesion social. Exige, no obstante, un compromiso activo de las instituciones publicas
y de la sociedad civil.

OPCION 3. Fomentar el pluralismo y el debate

Las administraciones publicas, desde su neutralidad, deben preservar un debate plural
sobre género y diversidad sexual, evitando que se imponga una tnica visi6on y tenien-
do presente que el desacuerdo no es, por si mismo, discriminacién. En este marco,
conviene reforzar la educacion en derechos humanos y promover espacios estables de
dialogo, como via para prevenir el odio y fomentar el respeto mutuo a largo plazo.

En el contexto espafiol, esta exigencia cobra especial importancia a la luz de los debates
suscitados tras la aprobacion de la Ley 15/2022, de 12 de julio, integral para la igualdad
de trato y la no discriminacion, y de la Ley 4/2023, de 28 de febrero, para la igualdad
real y efectiva de las personas trans y para la garantia de los derechos de las personas
LGTBI, cuya aplicacién ha intensificado el debate ptblico y ha puesto de relieve la
necesidad de distinguir con claridad entre discrepancia legitima, discurso ofensivo y
discurso del odio juridicamente relevante.

RECOMENDACIONES

A partir del anélisis de la jurisprudencia europea y del marco normativo interna-
cional, se formulan las siguientes recomendaciones dirigidas a las administraciones
publicas:

1. Aplicar el derecho penal con caracter excepcional y criterios claros. [Fiscalia General
del Estado / Centro de Estudios Juridicos / CGPJ] La Fiscalia General del Estado,
con apoyo formativo del Centro de Estudios Juridicos y del Consejo General del Poder
Judicial (CGPJ), deberia promover criterios interpretativos que distingan con claridad
el discurso ofensivo del discurso del odio penalmente relevante, conforme al TEDH, al
Comité de Derechos Humanos de la ONU y al Plan de Accién de Rabat.
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2. Supervisar la aplicacion equitativa de las normas. [Defensor del Pueblo / Organos auto-
nomicos de igualdad] El Defensor del Pueblo y los 6rganos autonémicos de igualdad
deberian hacer seguimiento de la aplicacion practica de las normas sobre discurso del
odio para detectar dobles estandares, efectos disuasorios y posibles disfunciones en la
proteccion del pluralismo.

3. Reforzar las respuestas no penales. [Ministerio de Igualdad / Organos autonémicos
de igualdad] El Ministerio de Igualdad y los 6rganos autonémicos de igualdad debe-
rian impulsar mecanismos de mediacion, derecho de réplica y contrarrelato institucio-
nal como vias preferentes, cuando sea posible, frente a la judicializacién penal de estos
conflictos.

4. Promover el pluralismo y la autorregulacién. [Ministerio de Igualdad / Organos auto-
nomicos de igualdad] El Ministerio de Igualdad, junto con los 6rganos autonémicos de
igualdad, deberia fomentar espacios estables de didlogo y apoyar cddigos de conducta
0 mecanismos internos de autorregulaciéon en las comunidades religiosas, respetando
siempre su autonomia institucional.

Las medidas propuestas se enmarcan en la Agenda 2030, contribuyendo al ODS 5
(igualdad de género, Meta 5.1 sobre marcos juridicos no discriminatorios) y al ODS 16
(acceso a la justicia y sociedades inclusivas, Meta 16.3).

A) Instrumentos normativos internacionales

» Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (1966), articulos 19 y 20(2).
UNTS Vol. 999, p. 171.

» Convenio Europeo de Derechos Humanos (1950), articulos 9 y 10. STE nim. 5, Con-
sejo de Europa.

» Uni6én Europea (2008). Decision Marco 2008/913/JAI del Consejo, de 28 de no-
viembre de 2008, relativa a la lucha contra determinadas formas y manifestaciones
del racismo y la xenofobia mediante el Derecho Penal. DOUE L 328/55.

P Espaiia. Ley Organica 1/2015, de 30 de marzo, por la que se modifica la Ley Orgéanica
10/1995, de 23 de noviembre, del Coédigo Penal (art. 510). BOE ntim. 77, de 31 de
marzo de 2015.

P Espana. Ley 15/2022, de 12 de julio, integral para la igualdad de trato y la no discri-
minacion. BOE ntim. 167, de 13 de julio de 2022.

P Espana. Ley 4/2023, de 28 de febrero, para la igualdad real y efectiva de las perso-
nas trans y para la garantia de los derechos de las personas LGTBI. BOE ntim. 51,
de 1 de marzo de 2023.

B) Soft law e informes institucionales

» ONU. Ghanea, N. (Relatora Especial sobre libertad de religién o de creencias)
(2024). Informe sobre el discurso de odio por motivos de religion o creencias. U.N.
Doc. A/HRC/55/47.
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» ONU, Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos (2012). Plan de
Accion de Rabat sobre la prohibicion de la apologia del odio nacional, racial o reli-
gioso. Test de seis factores para la aplicacion del articulo 20(2) del PIDCP. Ginebra:
ACNUDH.

P Fiscalia General del Estado (2019). Circular 7/2019, de 14 de mayo, sobre pautas
para interpretar los delitos de odio tipificados en el articulo 510 del Codigo Penal.
BOE num. 119, de 20 de mayo de 2019.

» Consejo de Europa, ECRI (2015). Recomendacion de Politica General ntm. 15 rela-
tiva a la lucha contra el discurso de odio.

C) Jurisprudencia

» Tribunal Constitucional espafiol. STC 235/2007, de 7 de noviembre. Libertad de
expresion e incitacion al odio.

» Tribunal Europeo de Derechos Humanos (1976). Handyside c. Reino Unido, de-
manda n.° 5493/72.

» Tribunal Europeo de Derechos Humanos (2007). Klein c. Eslovaquia, demanda n.°
72208/01. Estrasburgo: TEDH.

» Tribunal Europeo de Derechos Humanos (2012). Vejdeland y otros c. Suecia, de-
manda n.° 1813/07.

» Tribunal Europeo de Derechos Humanos (2021). Lilliendahl c. Islandia, demanda
n.° 29297/18.

D) Bibliografia académica

» Gas-Aixendri, M. (2025). Religious Discourse on Gender Identity: Freedom of Ex-
pression or Hate Speech? A European Perspective. Religions, 16, 267. https://doi.
0rg/10.3390/rel16030267

» Gas-Aixendri, M. (2026). Tensiones entre igualdad de género y autonomia religio-
sa. Construyendo buenas practicas mas alla del derecho antidiscriminatorio. En F.
Pérez-Madrid (dir.), Género, religion y derechos fundamentales: nuevos desafios
juridicos. Dykinson, 169—195.

» Herrera Ceballos, E. (2018). El discurso religioso contra la homosexualidad. Analisis
desde la perspectiva de la libertad religiosa. Revista General de Derecho Canénico
y Eclesiastico del Estado, 47.

P Pérez-Madrid, F. (2022). Consideraciones sobre el hate preaching. En F. Pérez-
Madrid (dir.), Discurso de Odio y Creencias. Thomson Reuters Aranzadi, 157—182.

Las propuestas contenidas en este documento no persiguen introducir enfoques ideologicos, sino
mejorar la eficacia, coherencia y legitimidad de las politicas publicas, reforzando la proteccion de los
derechos fundamentales en contextos de diversidad religiosa y cultural.

Este policy brief ha sido elaborado en el marco del proyecto PID2020-114400GB-100, financiado
por el Ministerio de Ciencia, Innovacion y Universidades / AEL.

Mayo 2026
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IGUALDAD DE GENERO Y LIBERTAD RELIGIOSA:
METODOS ALTERNATIVOS PARA GESTIONAR EL CONFLICTO

Montserrat Gas-Aixendri
Catedratica de Derecho Eclesiastico del Estado, Universitat Internacional de Catalunya

DESTINATARIOS
Personal técnico de administraciones publicas (locales, autonémicas y estatales), responsables de
politicas publicas, legisladores, operadores juridicos y profesionales de organismos internacionales
en los ambitos de igualdad, derechos humanos y gestion de la diversidad.

RESUMEN EJECUTIVO
La igualdad de género y la libertad religiosa son derechos fundamentales de idéntico rango que con
frecuencia generan tensiones en el espacio ptblico europeo. Los conflictos més recurrentes se pro-
ducen en torno a la organizacion interna de las confesiones, los registros eclesiales ante cambios de
identidad de género, y el discurso religioso sobre moral sexual.
El recurso exclusivo al derecho antidiscriminatorio y al derecho penal para resolver estos conflictos
muestra serias limitaciones y puede, paradéjicamente, agravar la polarizacion. Proteger un derecho
no exige desproteger el otro. Este policy brief aboga por un enfoque complementario basado en mé-
todos alternativos de resolucion de conflictos: didlogo, buenas précticas, mediaciéon y educacion.
Las recomendaciones se inscriben en la Agenda 2030 y contribuyen a los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS) 4, 5y 16.

PREGUNTA CLAVE DE

POLITICA PUBLICA
¢Como pueden las administraciones publicas gestionar los conflictos entre igualdad de género y li-
bertad religiosa de forma que protejan ambos derechos sin erosionar la neutralidad del Estado ni la
autonomia de las confesiones?

1

PROBLEMA DE

POLITICA PUBLICA
La igualdad de género y la libertad religiosa comparten el mismo rango constitucio-
nal en el ordenamiento europeo e internacional. Ambas son expresion de la dignidad
humana y ambas constituyen pilares del pluralismo democratico. Sin embargo, en las
altimas décadas su coexistencia ha generado conflictos crecientes que las administra-
ciones publicas deben gestionar con cautela.
La Declaracion y Programa de Accion de Viena (1993) establece la universalidad, indi-
visibilidad e interdependencia de todos los derechos humanos: no cabe establecer je-
rarquias entre ellos en abstracto. Sin embargo, en la practica legislativa y judicial, se
observa una tendencia a priorizar la igualdad de género sin una justificaciéon suficiente-
mente ponderada, lo que puede vulnerar la autonomia institucional de las confesiones
religiosas y erosionar la neutralidad del Estado.
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Un aspecto frecuentemente invisibilizado es la situacion especifica de las mujeres
dentro de las comunidades religiosas: el acceso limitado a roles de liderazgo, o las
normas disciplinarias que afectan desproporcionadamente a las mujeres raramente
llegan a los tribunales, pero generan vulnerabilidades reales. Las politicas que abor-
dan este conflicto solo desde la perspectiva Estado-confesion corren el riesgo de igno-
rar a quienes se encuentran dentro de esas instituciones; una politica bien disefiada
debe contemplar mecanismos de acceso a recursos que no impliquen necesariamente
litigar contra la propia comunidad.

Estas tensiones no son meramente tedricas. La jurisprudencia reciente muestra en
términos concretos: controversias sobre la exclusiéon de las mujeres de asociaciones
religiosas, conflictos relativos al tratamiento de los registros sacramentales tras un
cambio de identidad de género legalmente reconocido, y denuncias segin las cuales
determinadas manifestaciones religiosas sobre moral sexual constituirian discurso del
odio. Estos casos ponen de relieve que el conflicto surge con frecuencia no solo de
la concurrencia de pretensiones contrapuestas en materia de derechos, sino también
de concepciones antropologicas y normativas divergentes sobre el sexo, el género, la
igualdad y la autonomia institucional religiosa.

Las legislaciones antidiscriminatorias son instrumentos valiosos, pero no suficientes
para gestionar estos conflictos. Presentan al menos cuatro limitaciones estructurales
que las administraciones deben reconocer:

P Falta de neutralidad valorativa. Las normas antidiscriminatorias no son ideologica-
mente neutras, pues se basan en concepciones de la igualdad de género que pueden
entrar en conflicto con otras visiones legitimas —incluidas las de raiz religiosa— sobre
la persona, el sexo y la familia. Imponer una sola lectura como parametro legal univer-
sal compromete el pluralismo que las democracias deben garantizar.

» Inseguridad juridica. La ausencia de criterios claros para delimitar cuando la auto-
nomia organizativa religiosa cede ante el principio de igualdad —o cuando un discur-
so religioso constituye incitacion a la discriminacién— genera litigiosidad, decisiones
contradictorias entre tribunales y efectos disuasorios sobre la expresion legitima de
convicciones religiosas en el espacio publico.

» Riesgo de injerencia indebida en la autonomia religiosa. El principio de neutralidad del
Estado (art. 9 CEDH; art. 16.3 CE) prohibe que los poderes piblicos valoren la legiti-
midad de las creencias o impongan a las confesiones una concepcion determinada de
la igualdad. Exigir a una institucion religiosa que modifique su organizacién interna
conforme a categorias ajenas a su doctrina cruzaria ese limite.

» Efecto boomerang. La Relatora Especial de la ONU sobre libertad religiosa ha adver-
tido que la criminalizacion del discurso del odio o discriminatorio puede resultar con-
traproducente, intensificando la hostilidad en lugar de reducirla. Ademas, en los con-
flictos entre grupos con visiones opuestas, la aplicacion desigual de las normas —mas
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severa con el discurso religioso que con expresiones criticas hacia la religion— genera
la percepcion de dobles estandares que erosionan la legitimidad del sistema democréa-
tico de proteccion de los derechos.

La gestion de estos conflictos se encuadra en un marco normativo multinivel que impo-
ne obligaciones tanto a los Estados como a las instituciones religiosas:

» La Declaracion y Programa de Accion de Viena (1993) establece la universalidad, indivi-
sibilidad e interdependencia de todos los derechos humanos, que exigen ponderaciéon
contextual y no pueden jerarquizarse en abstracto. El articulo 18 del Pacto Internacio-
nal de Derechos Civiles y Politicos (PIDCP) protege la libertad de pensamiento, con-
ciencia y religion, mientras que los articulos 19 y 20 regulan la libertad de expresion y
los limites al discurso del odio.

» El articulo 9 del Convenio Europeo de Derechos Humanos (CEDH) garantiza la libertad
religiosa y la autonomia de las instituciones religiosas, protegida por el principio de
neutralidad estatal. El articulo 10 protege la libertad de expresion, incluyendo opinio-
nes que ofenden o perturban.

» La Directiva 2000/78/CE relativa al establecimiento de un marco general para la
igualdad de trato en el empleo y la ocupacién, y sus transposiciones nacionales, de-
ben interpretarse de forma compatible con la autonomia institucional de las confe-
siones religiosas, reconocida también por el Tribunal de Justicia de la Unién Euro-
pea (TJUE).

» Ley Organica 7/1980, de Libertad Religiosa (LOLR): articulo 6, sobre autonomia organi-
zativa de las confesiones.

» Ley Organica 3/2007 de igualdad efectiva de mujeres y hombres.
P Ley 15/2022 integral para la igualdad de trato y la no discriminacion.

» Acuerdos con la Santa Sede (1979) y Acuerdos de cooperacion con la FEREDE, FCI y CIE
(1992).

P El principio de neutralidad estatal (art. 16.3 CE): el Estado no puede imponer a las insti-
tuciones religiosas una concepcion determinada de la igualdad de género ni intervenir
en sus decisiones de autoorganizacion interna, salvo en casos de manifiesta afectacion
de derechos fundamentales con criterios claros y proporcionales.

P Tribunal Constitucional, STC 235/2007, de 7 de noviembre: afirma que el Estado no puede
castigar penalmente la mera difusion de ideas, por rechazables que sean. Si cabe san-
cion penal cuando el discurso constituye una provocacion al odio o a la violencia.
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Las administraciones publicas disponen de un abanico de respuestas que van desde el
reforzamiento normativo hasta la promocion de alternativas no coercitivas.

OPCION 1. Clarificacion y precision del marco normativo existente

Consiste en mantener el marco legal vigente, pero dotarlo de criterios interpretativos
mas precisos: guias sobre cuando la autonomia organizativa religiosa queda protegida
frente a la legislacion antidiscriminatoria; test claros para distinguir el discurso ofen-
sivo del discurso del odio penalmente relevante en linea con el test del Plan de Acciéon
de Rabat (2012) para reducir la inseguridad juridica y garantizar una aplicacion pro-
porcional y consistente. Requiere formacion especializada de fiscales y jueces, a nivel
europeo, por ejemplo, a través de programas existentes como HELP (Consejo de Eu-
ropa) que apoya a los Estados miembros en la implementacion del Convenio Europeo
de Derechos Humanos.

Posibles dificultades: Los criterios interpretativos no resuelven el desacuerdo de fondo
sobre los valores en juego. La formacion judicial requiere voluntad institucional sos-
tenida y financiacion estable. Existe ademas el riesgo de aplicaciéon asimétrica —mas
severa con el discurso religioso que con las criticas a la religion—, que el propio Plan de
Accidon de Rabat advierte.

OPCION 2. Métodos alternativos de resolucion de conflictos (MARC)

Esta opcién constituye el ntcleo de la estrategia recomendada en el presente policy
brief, en combinacion con los elementos de la Opcion 1y 3. Reduce la litigiosidad y la
polarizacion, y es coherente con el principio de neutralidad estatal. Requiere voluntad
politica y recursos institucionales sostenidos. Supone relegar la limitaciéon de derechos
fundamentales y el derecho sancionador a tltima ratio e invertir en mecanismos pre-
ventivos y alternativos:

» Mediacion institucional entre comunidades religiosas y grupos afectados, mesas de
didlogo interreligioso e intercultural. A nivel europeo existen figuras de defensor/me-
diador especializado en materia religiosa: el modelo mas desarrollado es el Défenseur
des droits francés, que puede mediar en conflictos entre ciudadanos e instituciones
donde estén implicados derechos de libertad religiosa. En el Reino Unido, la Equality
and Human Rights Commission dispone de servicios de conciliacion previa a la via
judicial especificamente para casos de discriminacion, incluida la religiosa.

P Sistemas de autorregulacion en las propias confesiones y garantia del derecho de répli-
ca en el espacio publico. Tales instrumentos pueden incluir la explicitacion de funda-
mentos objetivos y razonables para los criterios internos de pertenencia, la anotaciéon
marginal —en lugar de la alteracion— de los registros sacramentales, junto con garan-
tias reforzadas de confidencialidad, asi como co6digos internos de conducta que asegu-
ren que la ensefianza religiosa sobre moral sexual se exprese sin insultos gratuitos y
con cauces efectivos de réplica.

El papel de las administraciones seria el de incentivo y reconocimiento, no el de im-
posicion. Herramientas concretas: (a) establecer como condicion para el acceso a fi-
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nanciacion publica la existencia de procedimientos internos de queja y revision; (b)
reconocer publicamente las buenas practicas mediante registros de entidades compro-
metidas con la igualdad (sistema de «certificaciéon voluntaria» similar a los sellos de
igualdad empresarial ya existentes en Espafa).

Posibles dificultades: La mediacion exige recursos especializados y continuidad institu-
cional. Si alguna de las partes rechaza participar, el mecanismo queda sin efecto. Los
acuerdos alcanzados no generan jurisprudencia, por lo que su alcance queda limitado
a cada caso concreto.

OPCION 3. Enfoque integral: educacion, buenas practicas y cohesion social

Combina las dos opciones anteriores con una politica educativa y cultural de largo
plazo: curriculos en diversidad religiosa y cultural en todos los niveles educativos,
programas de encuentro entre comunidades religiosas y organizaciones de derechos,
y fomento de buenas practicas institucionales en las propias confesiones. La Oficina
de Derechos Humanos (ODIHR) de la OSCE ha elaborado materiales para uso, entre
otros, de administraciones publicas. En materia educativa destaca el documento To-
ledo Guiding Principles on Teaching about Religions and Beliefs in Public Schools
(ODIHR, 2007).

Esta opcidn actia sobre las causas estructurales del conflicto y tiene el mayor potencial
transformador, aunque sus efectos son menos inmediatos. Es la opcién mas coherente
con el enfoque preventivo recomendado por los 6rganos internacionales de derechos
humanos.

Posibles dificultades: Es la intervencion mas lenta en producir efectos medibles. Requiere
formacién del profesorado, disefio curricular técnicamente cuidadoso y sostenibilidad
politica a largo plazo. Los programas de encuentro escalan con dificultad y dependen de
la disposicion real de los lideres religiosos a participar en igualdad de condiciones.

5

RECOMENDACIONES
Se formulan las siguientes recomendaciones diferenciadas segin el tipo de conflicto
y el nivel de actuacion de las administraciones publicas:

1. Respetar el principio de neutralidad estatal. Las administraciones deben abstenerse de
intervenir en las decisiones de autoorganizacion interna de las confesiones religiosas
salvo en casos en que quede acreditada una afectacion real y significativa de derechos
fundamentales, con criterios proporcionales y no arbitrarios.

2. Promover la mediacion como alternativa al proceso judicial. En los conflictos entre enti-
dades religiosas y personas afectadas por decisiones de autoorganizacion, la media-
cion permite alcanzar soluciones consensuadas que respetan los intereses legitimos
de ambas partes sin erosionar la autonomia institucional ni generar jurisprudencia
de efectos generalizados no deseados.

3. Crear espacios institucionales de dialogo interreligioso e intercultural. Las administra-
ciones deben impulsar foros permanentes que reinan a representantes religiosos,
organizaciones de derechos LGTBI+, feministas, académicos y sociedad civil para
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gestionar preventivamente los conflictos de valores, antes de que deriven en litigios.
Estos espacios deben garantizar la paridad de participacién y que ninguna vision sea
impuesta como ortodoxa.

4. Educacion en diversidad religiosa y respeto mutuo. La educacion es la herramienta
mas eficaz a largo plazo para prevenir el discurso del odio y reducir los prejuicios re-
ciprocos. Los programas formativos deben incluir el respeto a la diversidad religiosa
y cultural, a la pluralidad de visiones sobre la persona y la identidad, y la distincién
entre discrepar y discriminar. La ECRI ha insistido en que la educacion sobre el uso
responsable de las libertades es parte esencial de cualquier politica de prevencion de
la intolerancia.

Las politicas recomendadas se enmarcan en la Agenda 2030: la gestioén no coercitiva de
estos conflictos contribuye al ODS 5 (igualdad de género, Meta 5.1 sobre marcos juri-
dicos no discriminatorios), al ODS 16 (acceso a la justicia y sociedades inclusivas, Meta
16.3) y al ODS 4 (educacion en derechos humanos y diversidad cultural, Meta 4.7).

A) Instrumentos normativos internacionales y europeos

P Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (1966), articulos 18 y 26. UNTS
vol. 999, p. 171.

» Convenio Europeo de Derechos Humanos (1950), articulos 9 y 10. STE nim. 5, Con-
sejo de Europa.

P Directiva 2000/78/CE del Consejo, de 27 de noviembre de 2000, relativa al estable-
cimiento de un marco general para la igualdad de trato en el empleo y la ocupacion.
DOUE L 303/16.

P Espana. Ley Organica 7/1980, de 5 de julio, de Libertad Religiosa. BOE n.° 177, de
24 de julio de 1980.

P Espana. Ley Organica 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de mujeres
y hombres. BOE n.° 71, de 23 de marzo de 2007.

P Espafia. Ley 15/2022, de 12 de julio, integral para la igualdad de trato y la no discri-
minacion. BOE n.° 167, de 13 de julio de 2022.

» Espana. Acuerdos con la Santa Sede (1979). BOE n.° 300, de 15 de diciembre de 1979.

» Espafia. Leyes 24, 25 y 26/1992, de 10 de noviembre, de cooperacion del Estado con
la FEREDE, la FCI y la CIE. BOE de 12 de noviembre de 1992.

B) Soft Law e informes institucionales

» Declaracion y Programa de Accidon de Viena (1993). World Conference on Human
Rights. Doc. ONU A/CONF.157/23.

» ODIHR/OSCE (2007). Toledo Guiding Principles on Teaching about Religions and
Beliefs in Public Schools. Varsovia: OSCE/ODIHR.

» ONU, Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos (2012). Plan de
Accion de Rabat sobre la prohibicion de la apologia del odio nacional, racial o
religioso. Ginebra: ACNUDH.
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» ONU, Relatora Especial sobre libertad de religion o de creencias (2023). Informe
sobre las mujeres en las religiones y sus instituciones. Doc. ONU A/HRC/52/67.

C) Jurisprudencia

» Tribunal Constitucional espafiol. STC 235/2007, de 7 de noviembre. Libertad de
expresion e incitacion al odio.

» Tribunal Europeo de Derechos Humanos (2013). Sindicatul “Pastorul cel Bun” c.
Rumania [GC], demanda n.° 330/09.

» Tribunal de Justicia de la UE (2018). Vera Egenberger c. Evangelisches Werk fiir
Diakonie und Entwicklung e.V., C-414/16, de 17 de abril de 2018.
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Las propuestas contenidas en este documento no persiguen introducir enfoques ideoldgicos, sino
mejorar la eficacia, coherencia y legitimidad de las politicas publicas, reforzando la proteccion de los
derechos fundamentales en contextos de diversidad religiosa y cultural.

Este policy brief ha sido elaborado en el marco del proyecto PID2020-114400GB-I00, financiado
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INTEGRACION DE LA PERSPECTIVA DE GENERO )
EN LA GOBERNANZA RELIGIOSA: EL CASO DE CATALUNA

Javier Alonso Calderén
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DESTINATARIOS
Responsables de politica pablica con competencias en asuntos religiosos e igualdad, personal técnico
de administraciones publicas (autonémicas, locales y estatales), legisladores, operadores juridicos, y
profesionales de organismos internacionales en los &mbitos de libertad religiosa, igualdad de género
y gestion de la diversidad.

RESUMEN EJECUTIVO
Cataluna ofrece un modelo de referencia en la integracion de la perspectiva de género en la gober-
nanza de la diversidad religiosa. A través de la Direcciéon General de Asuntos Religiosos y el Conse-
jo Asesor para la Diversidad Religiosa, la Generalitat ha desarrollado un conjunto de instrumentos
institucionales —dialogo con las confesiones, elaboraciéon de documentos de referencia, financiacion
condicionada, formacion y materiales de sensibilizacion— que constituyen uno de los desarrollos
autondémicos més sistematicos en este ambito.
Este modelo opera en un marco juridico que reconoce la autonomia organizativa de las confesiones
religiosas y, al mismo tiempo, el deber de las administraciones ptblicas de promover la igualdad de
género. La tension entre ambos principios no ha sido resuelta por el legislador: ninguna norma esta-
tal ni autonémica aborda de forma explicita los limites de la intervencion ptblica cuando se producen
discriminaciones de género en el seno de las comunidades religiosas. Ello obliga a actuar mediante
instrumentos de soft law, cooperacion voluntaria e incentivos, aunque el sistema legal dispone tam-
bién de elementos de coercion, especialmente en la legislacion general antidiscriminatoria.
Este documento analiza el modelo catal4n, identifica sus elementos replicables y formula recomen-
daciones para que otras administraciones puedan integrar la perspectiva de género en su gobernanza
religiosa, respetando el marco constitucional de libertad religiosa, aconfesionalidad y cooperacion.

PREGUNTA CLAVE DE

POLITICA PUBLICA
¢Pueden y deben las administraciones ptiblicas —en el marco de los principios constitucionales de liber-
tad religiosa, aconfesionalidad y cooperacién— promover activamente la igualdad de género en el seno
de las comunidades religiosas? ¢Qué instrumentos son juridicamente viables y politicamente eficaces?

1

PROBLEMA DE

POLITICA PUBLICA
Catalufia tiene una destacada diversidad religiosa. Segiin el Mapa Religioso de Catalu-
fia (actualizacidon 2024) se contabilizan 7.260 centros de culto activos que representan
14 confesiones principales y otras mas minoritarias. La Iglesia cat6lica continta siendo
la confesion mayoritaria, con 5.665 centros, que representan el 78 % del total. Las igle-
sias evangélicas, el islam, los Testigos Cristianos de Jehov4, el budismo, el hinduismo,
el judaismo, entre otros, mantienen una presencia estable y arraigada.
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Por otro lado, el Barémetro de la Religiosidad del Gobierno Catalan —una encuesta
que se realiza peridédicamente desde 2014— demuestra que las creencias religiosas son
mas habituales entre las mujeres. Mientras que solo el 42,6 % de los hombres catalanes
se declara creyente, este porcentaje se eleva hasta el 53,5 % en el caso de las mujeres.
Pese a ello, un documento del Consejo Asesor para la Diversidad Religiosa del gobierno
catalan reconocia en 2023 problemas de discriminacién por género en el &mbito reli-
gioso. De acuerdo con este texto, las asimetrias de género afectan a todas las confesio-
nes, aunque con grados y manifestaciones distintas. Por ejemplo:

P Ausencia de mujeres en el liderazgo: en muchas confesiones, los cargos de maxima
autoridad estan reservados exclusivamente a los hombres.

P Invisibilizacién y roles tradicionales: se impone a menudo la idea de la «comple-
mentariedad» de sexos, que en la practica relega a la mujer a funciones de cuidados,
servicios o educacion, apartandolas de la gestion y la teologia.

P Falta de compromiso de algunas comunidades religiosas en la denuncia y lucha
contra la violencia fisica, verbal o psicologica que se ejerce hacia las mujeres. Estas
violencias pueden tomar distintas formas: haciendo a las mujeres responsables de los
ataques que sufren, en lugar de condenar a sus agresores; no siendo lo suficientemente
resolutivos ante practicas violentas (matrimonios forzados, mutilaciones genitales, cri-
menes de honor) que a menudo son perpetradas en nombre de la religion. Otra de las
formas de violencia es la simbolica, consistente en someter a las chicas jovenes a roles
tradicionales que no priorizan su escolarizacion.

Aunque la legislacion vigente reconoce el derecho de las comunidades religiosas a or-
ganizarse libremente, es cada vez més dificil de entender para amplios sectores socia-
les que el derecho a la libertad religiosa quede al margen del derecho a la igualdad de
mujeres y hombres.

Esta contradiccion se materializa, entre otros aspectos, en la imposibilidad de las mu-
jeres de acceder a altas responsabilidades religiosas con independencia de sus méritos
y capacidades. Y esto —mas alla de la dimension individual— tiene efectos en las lineas
doctrinales, estrategias y formas de organizarse de las distintas confesiones.

También hay que tener en cuenta que las desigualdades en el ambito religioso han
sido —y son— un argumento para justificar discriminaciones en muchos otros ambitos
sociales. Por ello, si se pretende avanzar de manera efectiva hacia la igualdad entre
mujeres y hombres en el conjunto de la sociedad, resulta imprescindible que el ambito
religioso deje de constituir una excepcion.

Ante esta situacion, y teniendo en cuenta el principio de aconfesionalidad del Estado,
cabe preguntarse si las instituciones publicas —y particularmente las auton6micas—
pueden y deben impulsar actuaciones para contribuir a corregir esta situaciéon. O bien
si la aparente contradiccion entre esta triada —libertad religiosa, igualdad, aconfesio-
nalidad— hace imposible la intervencion publica en este ambito.
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P El articulo 16 de la Constitucion espafiola reconoce la libertad ideologica, religiosa y
de culto (art. 16.1), garantiza que nadie podra ser obligado a declarar sobre su ideolo-
gia, religion o creencias (art. 16.2), y establece que ninguna confesién tendra caracter
estatal, al tiempo que los poderes publicos tendran en cuenta las creencias religiosas de
la sociedad espanola y mantendran las consiguientes relaciones de cooperacion con la
Iglesia Catolica y las demés confesiones (art. 16.3). Este tltimo apartado establece un
principio de cooperacion que, sin embargo, no precisa sus limites ni su alcance cuando
entran en conflicto con otros derechos fundamentales.

P El articulo 14 de la Constitucién consagra el principio de igualdad y no discrimina-
cion, y el articulo 9.2 obliga a los poderes publicos a promover las condiciones para
que la igualdad del individuo y de los grupos sea real y efectiva. La tension entre estos
mandatos constitucionales y la autonomia organizativa de las confesiones reconocida
en la Ley Organica 7/1980, de 5 de julio, de Libertad Religiosa (LOLR), constituye el
nudo juridico central de este policy brief.

P El articulo 6 de la LOLR es especialmente relevante: reconoce la plena autonomia de
las iglesias, confesiones y comunidades religiosas para establecer sus propias normas
de organizacion, régimen interno y régimen de su personal, pero sefiala explicitamente
que ello no impide el sometimiento al ordenamiento juridico general y, en particular,
a los derechos y libertades fundamentales reconocidos en la Constitucién. Es decir, la
autonomia religiosa no es absoluta: opera dentro del marco constitucional de derechos
fundamentales.

P El articulo 7 de la LOLR insta al Estado a firmar acuerdos de cooperacion con las
confesiones a las que se haya reconocido el notorio arraigo. El Estado lo hizo en 1992
con las comunidades protestante, judia e islamica (Leyes 24, 25 y 26/1992), y anterior-
mente con la Iglesia Catolica a través de los Acuerdos con la Santa Sede. En ninguno de
estos acuerdos se abord6 hasta qué punto las instituciones publicas podian intervenir
en caso de contradiccion en el ejercicio de derechos basicos, ni se establecieron com-
promisos especificos en materia de igualdad de género.

» El Estatuto de Autonomia de Catalufa (articulo 161) reconoce competencias propias
a la Generalitat en materia de entidades religiosas y de las relaciones de colaboracion
con ellas. Sin embargo, los textos juridicos posteriores no han abordado la contradic-
cion entre libertad religiosa e igualdad de género en el ambito interno de las confesio-
nes. Tampoco la Ley catalana 19/2020, de 30 de diciembre, de igualdad de trato y no
discriminacién aborda explicitamente esta cuestion.

P Las normas sobre el derecho a la igualdad de trato entre mujeres y hombres son de
origen estatal y catalan, y se complementan segn el sistema constitucional de distribu-
cion de competencias: Ley Orgéanica 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva
de mujeres y hombres; Ley 15/2022, de 12 de julio, integral para la igualdad de trato y la
no discriminacion; Ley catalana 17/2015, de 21 de julio, de igualdad efectiva de mujeres
y hombres. Aunque ninguna de estas normas aborda especificamente las discriminacio-
nes en el seno de las comunidades religiosas, facilitan instrumentos de promocién de la
igualdad y de prohibicion de la discriminacion aplicables a los espacios abiertos al publi-
coy a las actividades financiadas con fondos publicos.
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Jurisprudencia relevante

El Tribunal Constitucional ha abordado la relacion entre libertad religiosa y otros dere-
chos fundamentales en diversas ocasiones. En la STC 46/2001, de 15 de febrero, el Tri-
bunal senal6 que el derecho de libertad religiosa no solo tiene una dimension interna
—Ila libertad de creer o no creer— sino también una dimension externa de agere licere,
que faculta a los ciudadanos para actuar con arreglo a sus propias convicciones. Esta
dimension colectiva fundamenta la autonomia organizativa de las confesiones, pero no
la exime del respeto a los derechos fundamentales de sus miembros.

El Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH) ha precisado los limites del mar-
gen de apreciacion de los Estados en materia de libertad religiosa y organizaciones
religiosas. En Sindicatul Pastorul cel Bun c. Rumania [GC] (2013), el TEDH esta-
blecié que los Estados pueden intervenir en los conflictos internos de las comunida-
des religiosas cuando estan en juego derechos fundamentales de sus miembros. En
Fernandez Martinez c. Esparia [GC] (2014), el Tribunal admitié que el principio de
autonomia de las confesiones puede en ciertos casos prevalecer sobre el derecho al
trabajo, pero subray6 que ello no implica inmunidad frente a todos los derechos del
Convenio. Estas sentencias establecen que la autonomia religiosa no constituye un
espacio exento del control de derechos humanos, sino un ambito con un margen de
apreciacion reforzado.

4

OPCIONES DE

POLITICA PUBLICA:

EL MODELO

CATALAN
El modelo espaiiol de relacion entre los poderes publicos y las confesiones religiosas se
basa en tres principios: libertad religiosa, aconfesionalidad del Estado y cooperacion.
Dentro de este marco, Catalufia ha desarrollado sus propias unidades administrativas
para ejercer la funcion de cooperacién con las confesiones.
En el afo 2000 se cred la Direccion General de Asuntos Religiosos (hoy regulada en el
articulo 40 del Decreto 241/2025, de 4 de noviembre, de reestructuracion del Depar-
tamento de Justicia y Calidad Democratica) y en 2011 el Consejo Asesor para la Diver-
sidad Religiosa (creado por el Decreto 326/2011, de 26 de abril). Este Consejo tiene
sobre todo funciones asesoras y de propuesta. Sus miembros son mujeres y hombres
expertos de diversas disciplinas, en algunos casos pertenecientes a confesiones religio-
sas. Algunas de las expertas tienen una larga trayectoria de lucha en pro de la igualdad.
Mediante estos 6rganos, el Gobierno catalan ha intentado incidir en la relaciéon de las
comunidades religiosas con las mujeres. Un ejemplo significativo fueron las subven-
ciones destinadas a las federaciones representativas de las religiones que impulsaron
los sucesivos gobiernos tripartitos (2003—2010). Para acceder a dicha financiacién —
regulada por la ORDRE VCP/131/2008, de 10 de marzo (DOGC 5100, de 31 de marzo
de 2008)— las federaciones debian presentar un plan de actuacién con el fin de fomen-
tar la participacion de las mujeres y el uso de un lenguaje no androcentrista ni sexista
en sus actividades ordinarias, hacer visibles sus aportaciones y combatir las practicas
discriminatorias.
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En otros momentos, la actividad promotora del Gobierno catalan se ha centrado en la
financiacion de iniciativas de entidades religiosas con una agenda en pro de la igualdad
de género. A destacar, como ejemplo, la colaboracion con entidades como el Col-lectiu
de Dones en I’'Església (Colectivo de Mujeres en la Iglesia) o el impulso de actividades
como los primeros congresos de feminismo islamico que tuvieron lugar en Barcelona
entre los anos 2005 y 2008.

Mas recientemente, el Gobierno catalan ha centrado sus energias en la elaboraciéon
de materiales —investigaciones, recursos audiovisuales, guias pedagogicas— que con-
tribuyan a poner en valor la aportacion de las mujeres en el &mbito espiritual y que
faciliten herramientas para trabajar esta dimension especialmente entre las nuevas
generaciones.

Tal vez la iniciativa reciente mas destacada ha sido la publicacion por parte del Consejo
Asesor para la Diversidad Religiosa del documento Tradiciones religiosas y equidad
de género (Documento num. 77, 2023). Este analisis destaca problemas de las mujeres
en la esfera de las confesiones religiosas —patriarcado, discriminacibén, violencia— y
aporta elementos para una gradual superacion de dichos desequilibrios que pasa, entre
otros elementos, por una nueva hermenéutica de los textos sagrados.

En sintesis, el modelo catalan combina cuatro tipos de instrumentos: regulacion (nor-
mas de igualdad aplicables a las actividades con financiaciéon publica), incentivos eco-
ndmicoes (subvenciones condicionadas al cumplimiento de compromisos en materia de
igualdad), soft law (documentos de referencia, recomendaciones y guias elaborados
con participacion de las confesiones) y fomento del conecimiento (investigaciones y ma-
teriales de sensibilizacién). Este modelo de intervencion graduada y cooperativa, que
no impone pero si condiciona y orienta, es el mas respetuoso con el marco constitucio-
nal y el mas replicable en otros contextos autonémicos.

Perspectiva comparada

El modelo catalan no tiene un equivalente preciso en el resto de Europa. La mayoria de
los enfoques comparables operan a nivel de gobiernos nacionales mas que de autori-
dades regionales, y pocos combinan la gobernanza religiosa con la igualdad de género
de forma institucionalizada. Paises Bajos ofrece el paralelo funcional mas cercano: el
gobierno nacional financia el programa Change from Within, que apoya a organizacio-
nes que trabajan la igualdad de género e inclusion en comunidades de fe mediante sub-
venciones condicionadas, instrumento similar al modelo catalan de subvenciones de
2003-2010. Bélgica dispone de consejos asesores federales y regionales sobre igual-
dad de género que constituyen un paralelo estructural para la dimensién del 6rgano
consultivo, aunque no estan especificamente orientados a la gobernanza religiosa. El
modelo catalan es, por tanto, singular por combinar, a nivel autonémico, una direcciéon
general dedicada a los asuntos religiosos, un 6rgano asesor con mandato explicito en
igualdad de género y mecanismos de financiaciéon condicionada dirigidos a las comu-
nidades religiosas.
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RECOMENDACIONES

Las recomendaciones se presentan ordenadas segun su destinatario principal, distin-
guiendo entre el nivel autonémico y el nivel estatal, y combinando instrumentos de
corto y medio plazo:

1. Crear unidades directivas con mandato explicito en materia de libertad religiosa e igualdad
de género. [Corto plazo — Gobiernos auton6micos y municipales] Los gobiernos regio-
nales y municipales que ain no dispongan de ellas deben crear unidades directivas
con competencia especifica en diversidad religiosa, dotadas de mandato explicito en
materia de igualdad de género, e incorporar en sus consejos asesores a personas con
reconocida autoridad y visién clara en este ambito.

2. Establecer condiciones de igualdad en el acceso al apoyo institucional. [Corto plazo —
Consejerias de Igualdad y de Asuntos Religiosos] El apoyo institucional —subven-
ciones, convenios, cesiones de espacios, participacion en 6rganos consultivos— debe
condicionarse al cumplimiento de compromisos minimos y verificables en materia de
igualdad de género por parte de las confesiones beneficiarias. El modelo catalan de
subvenciones condicionadas (2003—2010) constituye un precedente til.

3. Promover acuerdos de colaboracion entre los drganos de gobernanza religiosa y las confe-
siones. [Corto plazo — Direcciones Generales de Asuntos Religiosos] Estos acuerdos
deben incluir compromisos concretos en materia de participacion de las mujeres en
los 6rganos de gobierno y representacion de las confesiones, lenguaje no sexista en las
comunicaciones institucionales y protocolos de prevencion y atencion ante situaciones
de violencia de género.

4. Desarrollar sistemas de seguimiento y evaluacién con indicadores medibles. [Medio plazo —
Organos de igualdad autonémicos] Las administraciones deben establecer indicadores
especificos para el seguimiento de la igualdad de género en el ambito religioso —partici-
pacién de mujeres en 6rganos de gobierno, acceso a formacion teologica, existencia de
protocolos ante violencia de género— y publicar informes periédicos de evaluacion.

5. Garantizar financiacion especifica para programas de formacién en perspectiva de género.
[Medio plazo — Consejerias de Igualdad] Las administraciones deben destinar lineas
de financiacion especificas a programas de formacion dirigidos a lideres religiosos,
profesionales de la pastoral y miembros de comunidades religiosas, con perspectiva de
género, elaborados en colaboracion con las propias confesiones.

6. Fomentar la produccion de investigacion y materiales de referencia. [Medio plazo — Di-
recciones Generales de Asuntos Religiosos / Universidades] Las administraciones de-
ben impulsar y financiar investigaciones sobre la situacion de las mujeres en las comu-
nidades religiosas, y la elaboracion de materiales pedagogicos que pongan en valor su
aportacion. La colaboraciéon con universidades y centros de investigacion especializa-
dos es especialmente recomendable.

1. Establecer relaciones de cooperacion entre los niveles autonomico y estatal. [Medio plazo
— Direccion General de Asuntos Religiosos (Estado)] Las administraciones autonémicas
con mayor desarrollo en este &mbito deben compartir buenas practicas con la Direccion
General de Asuntos Religiosos del Estado y promover mecanismos de coordinacion que
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eviten la fragmentacion territorial de las politicas de gobernanza religiosa con perspec-
tiva de género.

Las recomendaciones formuladas se inscriben en la Agenda 2030 y contribuyen al ODS
5 (igualdad de género) y al ODS 16 (instituciones solidas, transparentes e inclusivas).

A) Instrumentos normativos

» Constituciéon Espafola (1978), arts. 14, 16 y 9.2.

» Ley Orgénica 7/1980, de 5 de julio, de Libertad Religiosa. BOE n.° 177, de 24 de julio
de 1980.

P Ley Organica 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de mujeres y hom-
bres. BOE n.° 71, de 23 de marzo de 2007.

P Leyes 24, 25y 26/1992, de 10 de noviembre, por las que se aprueban los Acuerdos
de Cooperacion del Estado con la Federacion de Entidades Religiosas Evangélicas,
la Federacion de Comunidades Israelitas y la Comision Islamica de Espafna. BOE de
12 de noviembre de 1992.

P Ley 15/2022, de 12 de julio, integral para la igualdad de trato y la no discriminacion.
BOE n.° 167, de 13 de julio de 2022.

P Estatuto de Autonomia de Cataluna (2006), art. 161. Ley Organica 6/2006, de 19 de
julio.

P Llei catalana 17/2015, de 21 de juliol, d’igualtat efectiva de dones i homes. DOGC
n.° 6919.

P Llei catalana 19/2020, de 30 de desembre, d’igualtat de tracte i no discriminaci6.
DOGC n.° 8307.

» Ordre VCP/131/2008, de 10 de marg, subvencions a federacions representatives de
les confessions religioses. DOGC n.° 5100.

P Decret 326/2011, de 26 d’abril, de creaci6 del Consell Assessor per a la Diversitat
Religiosa. DOGC n.° 5869.

» Decret 241/2025, de 4 de novembre, de reestructuracié del Departament de Justicia
i Qualitat Democratica. DOGC.

B) Soft Law e informes institucionales

» AUDIR - Associaci6 UNESCO per al Dialeg Interreligios i Interconviccional. Dones,
espiritualitat i feminismes. Generalitat de Catalunya, Barcelona, 2019.

P Col-lectiu de Dones en 'Església. Els drets humans de les dones en les religions al
segle XXI. Mediterrania, Barcelona, 2000.

P Consell Assessor per a la Diversitat Religiosa. Tradiciones religiosas y equidad de
género (Document n.° 7). Generalitat de Catalunya, 2023.

C) Jurisprudencia

» Tribunal Constitucional espafiol. STC 46/2001, de 15 de febrero. Libertad religiosa
y autonomia organizativa de las confesiones.

33



Agradecimientos

Nota

JAVIER ALONSO CALDERON

» Tribunal Europeo de Derechos Humanos (2013). Sindicatul “Pastorul cel Bun” c.
Rumania [GC], demanda n.° 330/09.

» Tribunal Europeo de Derechos Humanos (2014). Fernandez Martinez c. Espafia
[GC], demanda n.° 56030/07. Estrasburgo: TEDH.

D) Bibliografia académica

P Gas Aixendri, M. (2024). “Construyendo buenas practicas mas alla del derecho an-
tidiscriminatorio”. En F. Pérez-Madrid (dir.), Género, religion y derechos funda-
mentales: nuevos desafios juridicos. Dykinson, Madrid, 169—196.

» Gutiérrez del Moral, M. J. (2024). “Proteccion de la no discriminacion religiosa de la
mujer en la OSCE”. En F. Pérez-Madrid (dir.), Género, religién y derechos funda-
mentales: nuevos desafios juridicos. Dykinson, Madrid, 197—224.

» Kosmin, B. A. & Keysar, A. (eds.) (2009). Secularism, Women & the State: The
Mediterranean World in the 21st Century. Institute for the Study of Secularism in
Society and Culture.

P Pérez-Madrid, F. & Gas Aixendri, M. (dirs.) (2013). La gobernanza de la diversidad
religiosa. Personalidad y territorialidad en las sociedades multiculturales. Cizur
Menor: Thomson Reuters Aranzadi.

El autor agradece a Agusti Iglesias Sala, técnico de la Direccion General de Asuntos Religiosos de la
Generalitat de Catalunya, sus aportaciones de conocimiento institucional y su colaboracion experta
en la preparacion de este policy brief.

Las propuestas contenidas en este documento no persiguen introducir enfoques ideoldgicos, sino
mejorar la eficacia, coherencia y legitimidad de las politicas publicas, reforzando la proteccion de los
derechos fundamentales en contextos de diversidad religiosa y cultural.

Este policy brief ha sido elaborado en el marco del proyecto PID2020-114400GB-I00, financiado
por el Ministerio de Ciencia, Innovaciéon y Universidades / AEI.

Mayo 2026

34



POLICY BRIEF IGUALDAD DE GENERO Y CREENCIAS EN LA AGENDA 2030:

DIEZ POLICY BRIEFS
Francisca Pérez-Madrid (coord.)
Dykinson, Madrid, 2026

CONTENIDOS SOGI EN LA EDUCACION OBLIGATORIA:
DERECHOS PARENTALES, PLURALISMO Y LIMITES DEL ESTADO

Francisca Pérez-Madrid
Catedratica de Derecho Eclesiastico del Estado, Universitat de Barcelona

DESTINATARIOS
Responsables de politica educativa de administraciones piblicas (estatal y autonémica), personal téc-
nico de consejerias de educacion e igualdad, legisladores, operadores juridicos y profesionales de or-
ganismos internacionales en los &mbitos de educacion, derechos humanos y gestion de la diversidad.

RESUMEN EJECUTIVO
En Espafia, la incorporacion de contenidos sobre orientacion sexual e identidad de género (SOGI) en
la educacion obligatoria se ha intensificado con la LOMLOE (2020) y la Ley 4/2023 (Ley Trans). Mas
de una docena de comunidades auténomas han aprobado protocolos educativos de acompafamiento
a menores con disforia de género, algunos de los cuales contemplan la confidencialidad del proceso
respecto a los progenitores en determinadas circunstancias. Estos desarrollos, orientados a objetivos
legitimos de inclusion y no discriminacion, se han producido sin que existan criterios juridicos claros
sobre el estdndar de pluralismo exigible, sin mecanismos estructurados de participacion parental, y
sin salvaguardas diferenciadas por edad del alumnado.
El Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH) ha establecido de forma constante que los conteni-
dos educativos sensibles deben presentarse de manera objetiva, critica y pluralista, y que el derecho pa-
rental reconocido en el art. 2 del Protocolo n.° 1 del Convenio Europeo de Derechos Humanos (CEDH)
no es meramente simbdlico. La jurisprudencia reciente confirma que el margen de apreciacién del Es-
tado en materia curricular, aunque amplio, tiene limites cuando los contenidos inciden en la formacion
moral y filosofica de los menores sin reconocimiento suficiente del papel de las familias.
Este documento formula cinco recomendaciones priorizadas para que las administraciones educa-
tivas garanticen simultaneamente los objetivos de igualdad e inclusion y el respeto al pluralismo de
convicciones.

PREGUNTA CLAVE DE

POLITICA PUBLICA
¢Como pueden los sistemas educativos promover la igualdad y la no discriminacion en relaciéon con la
orientacion sexual y la identidad de género, respetando el derecho de los padres a orientar la formaciéon
moral y filosofica de sus hijos conforme a sus convicciones?

1

PROBLEMA DE

POLITICA PUBLICA
La incorporacion de contenidos SOGI en la educacion obligatoria plantea una tension
real entre los objetivos estatales de igualdad e inclusion y el derecho de los padres
a orientar la formacion moral y filosofica de sus hijos. El problema no reside en la
legitimidad del objetivo antidiscriminatorio, sino en los limites constitucionales y de-
mocraticos de la intervencion del Estado cuando dicha intervencion se produce sin
reconocimiento suficiente del derecho parental.
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En el contexto espafiol, esta tension se ha agudizado en los tltimos anos por tres desa-
rrollos concurrentes:

» La LOMLOE (Ley Organica 3/2020) ha incorporado la educacion afectivo-sexual
con perspectiva de género de forma transversal en el curriculo, superando el modelo
de asignatura especifica.

» La Ley 4/2023 (Ley Trans) reconoce el derecho de los menores a la autodetermi-
nacion de género en el &mbito educativo y refuerza el marco legal de los protocolos de
acompanamiento autonémicos.

P Mas de una docena de comunidades autobnomas han aprobado protocolos educa-
tivos que regulan el acompanamiento a menores con disforia de género, en algunos
casos con disposiciones de confidencialidad respecto a los progenitores que plantean
interrogantes sobre el alcance del derecho parental reconocido en el art. 27 CE.

Este conflicto afecta principalmente a familias con convicciones religiosas o filos6ficas
divergentes respecto de determinados enfoques sobre sexualidad y género, a menores
en etapas tempranas de desarrollo, y a centros educativos y docentes obligados a apli-
car contenidos definidos centralmente sin unos criterios claros de pluralismo.

P Litigiosidad creciente: la ausencia de criterios claros sobre el estandar de pluralismo

y participacion parental ha generado un aumento de recursos judiciales y administra-
tivos, en Espafia y en otros ordenamientos europeos, que expone a las administracio-
nes a inseguridad juridica.

P Erosion de la confianza institucional: cuando las politicas educativas se implementan
sin mecanismos efectivos de participacion parental, se genera una percepcion de asi-
metria estructural entre el Estado y las familias que dificulta soluciones cooperativas y
alimenta la polarizacion social.

» Tension entre el derecho parental y la autonomia progresiva del menor: la doctrina juridica
reconoce que el derecho parental no es absoluto y convive con la autonomia progre-
siva del menor conforme a su madurez. Sin embargo, algunos desarrollos normativos
han aplicado esta limitacion de forma generalizada, sin atencion a la edad ni al tipo de
contenido, lo que puede reducir el derecho parental a una garantia meramente formal.

» Impacto diferenciado por edad: la ausencia de salvaguardas proporcionales a la madu-
rez del alumnado en etapas de educacion infantil y primaria genera especial controver-
sia, dada la relevancia del vinculo familiar en la formacién moral en esas etapas.

La diversidad de respuestas regulatorias a nivel comparado —que incluye modelos de
obligacion plena, modelos restrictivos y modelos de acomodacion flexible— confirma
que no existe un consenso internacional cerrado y que el equilibrio entre derechos si-
gue siendo objeto de definicion politica y juridica. En Canad4, varias provincias (Nueva
Brunswick, Saskatchewan y Alberta) han aprobado entre 2023 y 2024 politicas que
exigen consentimiento parental para el uso de nombres y pronombres distintos en
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menores de 16 anos. Saskatchewan llegd hasta el Tribunal Supremo de Canada (Go-
vernment of Saskatchewan v. UR Pride Centre, 2024), que admitio el recurso sin pro-
nunciarse aun sobre el fondo. En Quebec est4 en curso (2026) un procedimiento ante
el Tribunal Superior sobre la obligacién de confidencialidad impuesta a los docentes
respecto a los progenitores.

El marco normativo aplicable se articula en varios niveles interrelacionados, que im-
ponen limites a la actuaciéon del Estado y exigen una ponderacién entre los derechos
fundamentales implicados:

» En el plano internacional, el articulo 18 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos (PIDCP) reconoce la libertad de pensamiento, conciencia y religion e incluye
expresamente el derecho de los padres a garantizar la educacion moral y religiosa de
sus hijos conforme a sus convicciones (art. 18.4), en conexién con el principio de no
discriminacion. La Observaciéon General n.° 22 del Comité de Derechos Humanos re-
fuerza su caracter sustantivo y no meramente formal.

» En el plano europeo, el articulo 9 del Convenio Europeo de Derechos Humanos
(CEDH) protege la libertad religiosa y el articulo 2 del Protocolo n.° 1 consagra el de-
recho de los padres a asegurar una educaciéon conforme a sus convicciones religiosas y
filosoficas, configurando un limite material al margen de intervencién estatal en ma-
teria curricular.

» En el ambito del Derecho de la Union Europea, la Carta de Derechos Fundamentales
reconoce la libertad de pensamiento, conciencia y religion (art. 10) y el derecho de los
padres a la educaciéon conforme a sus convicciones (art. 14.3). Asimismo, la Directiva
2000/78/CE establece un marco general de igualdad de trato por motivos, entre otros,
de religion o convicciones, cuya interpretacion debe conciliarse con el respeto al plura-
lismo en contextos educativos.

» En el plano constitucional y legal interno, la Constitucién Espafiola reconoce en su arti-
culo 27 el derecho a la educacion y el derecho de los padres a elegir la formaciéon moral
y religiosa de sus hijos, en conexién con la libertad ideologica y religiosa (art. 16) y el
principio de igualdad (art. 14). Este marco se desarrolla en la Ley Orgénica 2/2006 de
Educacion, modificada por la LOMLOE (2020), y en la Ley 4/2023, que refuerzan los
objetivos de inclusion y no discriminacion en relacién con la orientacion sexual y la
identidad de género.

» En la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanes, se han consolidado crite-
rios interpretativos esenciales: los contenidos educativos deben transmitirse de mane-
ra objetiva, critica y pluralista; el Estado dispone de un amplio margen de apreciacion
en materia curricular, pero este no es ilimitado; y el derecho parental no implica un
derecho de veto, pero tampoco puede reducirse a una garantia meramente simbolica
(entre otros, Kjeldsen, Busk Madsen y Pedersen c. Dinamarca, 1976; Folgere y otros
c. Noruega, 2007; Osmanoglu y Kocabas c. Suiza, 2017).
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» En el plano del Derecho internacional de los derechos del niito, la Convencién sobre los
Derechos del Nifio reconoce la responsabilidad primaria de los padres en la educacion
y desarrollo del menor (art. 18) y define los objetivos de la educacion en términos de
desarrollo integral de la personalidad (art. 29), lo que exige armonizar el interés supe-
rior del menor con el respeto al pluralismo familiar.

» Desde la perspectiva del derecho comparado, la practica de los Estados pone de relieve
la ausencia de un modelo uniforme en la incorporacién de estos contenidos: coexisten
sistemas con integracion curricular obligatoria, con mecanismos limitados de partici-
pacion o retirada parental (como el Reino Unido), modelos que incorporan formas de
participacion o acomodacién en distinto grado (como Alemania o los Paises Bajos), y
experiencias recientes de controversia politica y judicial en torno al equilibrio entre
autonomia del menor y derecho parental, como en Canada (Government of Saskat-
chewan v. UR Pride Centre, 2024). Esta diversidad confirma que el equilibrio entre
igualdad, pluralismo educativo y derecho parental se sitiia dentro del margen de apre-
ciacion estatal, pero sujeto a limites de proporcionalidad y respeto al pluralismo.

En conjunto, este marco normativo configura un sistema sin jerarquias abstractas en-
tre derechos, en el que la promocion de la igualdad y la no discriminacion debe arti-
cularse de forma compatible con el pluralismo de convicciones y el reconocimiento
efectivo del derecho parental, mediante soluciones proporcionadas y contextualizadas.

4

OPCIONES DE

POLITICA PUBLICA
Las posibles respuestas no son excluyentes y pueden articularse de forma complemen-
taria. La eleccion entre ellas refleja decisiones de fondo sobre la relacion entre el Esta-
do, la familia y el menor en las sociedades democraticas.

OPCION 1. Regulacion uniforme estricta. Imposicién de contenidos SOGI obligatorios,
integrados transversalmente, sin mecanismos especificos de participacién o acomo-
dacion parental. Ventaja: coherencia normativa y mensaje claro contra la discrimina-
cion. Riesgo: debilitamiento del pluralismo educativo, aumento de la resistencia social
y reduccion del derecho parental a una garantia meramente formal; puede vulnerar el
estandar de objetividad y pluralismo exigido por el TEDH si los contenidos no se pre-
sentan de forma equilibrada.

OPCION 2. Acomodacién razonable y participativa — Opcién recomendada. Mantenimiento
de los objetivos de igualdad e inclusion con: delimitacion explicita del estandar de plu-
ralismo en la presentacion de los contenidos; participacion efectiva y estructurada de los
padres en el diseno curricular; atencion diferenciada a la edad y madurez del alumnado;
e informacion previa a las familias sobre los contenidos y su enfoque. Ventaja: equilibrio
entre derechos, legitimidad democratica y reduccion de conflictos. Riesgo: mayor com-
plejidad administrativa; requiere personal docente formado y criterios claros. Obstaculo
previsible: resistencia de actores que perciban la participacion parental como un obsta-
culo a los objetivos de igualdad; se recomienda encuadrarla como garantia de legitimi-
dad democratica.
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OPCION 3. Intervencion minima del Estado. Definicién de objetivos generales con amplio
margen a centros y comunidades educativas. Ventaja: maximo respeto al pluralismo y
a la autonomia de los centros. Riesgo: desigualdad territorial en la proteccion frente a
la discriminacion y posible proteccion insuficiente del alumnado LGTBI+.

OPCION 4. Autorregulacién y acuerdos institucionales. Marcos de di4logo entre administra-
ciones, asociaciones de padres, centros y sociedad civil para definir colaborativamente
los contenidos y sus mecanismos de revision. Ventaja: genera legitimidad social y pue-
de producir soluciones mas duraderas que la imposicion normativa unilateral. Riesgo:
su eficacia depende de la voluntad real de los actores y puede resultar insuficiente en
contextos de alta polarizacion.

5

RECOMENDACIONES
Una administracién democratica tiene el deber de promover la igualdad y proteger a
los menores frente a la discriminacion, pero también el de respetar el pluralismo y ga-
rantizar que el poder educativo del Estado no se ejerza sin los controles institucionales
adecuados. Las recomendaciones se presentan por orden de prioridad de implemen-
tacion.

1. Reconocer explicitamente el derecho parental como garantia estructural del pluralismo.
[Corto plazo — Ministerio de Educacion / Consejerias] Las normas educativas deben
afirmar de forma expresa que los padres son los primeros responsables de la formacion
moral y filosofica de sus hijos, y que este derecho no se agota en la mera prohibicion
del adoctrinamiento. El art. 27 CE y el art. 2 del Protocolo n.° 1 CEDH constituyen el
marco juridico de referencia. Esta afirmaciéon no implica crear un derecho general de
veto parental, sino reconocer a las familias como interlocutores legitimos en el disefio
curricular.

2. Definir juridicamente el estandar de pluralismo sustantivo. [ Corto plazo — Ministerio de
Educacién] Es imprescindible concretar qué significa ‘objetividad, criticidad y plura-
lismo’ en la ensefianza de contenidos sensibles. Los criterios deben ser verificables y
revisables, y deben aplicarse de forma homogénea en todo el territorio nacional, evi-
tando que la disparidad autonémica genere desigualdades en la proteccion de dere-
chos. Se recomienda encomendar su elaboraciéon a un érgano técnico independiente
con representacion plural, y publicar anualmente un informe sobre el grado de cum-
plimiento por comunidad autéonoma.

3. Institucionalizar la participacion parental y la transparencia curricular. [Corto plazo —
Consejerias de Educacion] Los sistemas educativos deben establecer mecanismos
estables de consulta, informacién previa y revision, reconociendo a las familias como
interlocutores legitimos. La transparencia sobre los contenidos y su enfoque —inclu-
yendo los materiales utilizados— es condicidn necesaria de confianza institucional.
Se recomienda revisar los protocolos autonémicos de acompafiamiento a menores
con disforia de género para garantizar que las disposiciones de confidencialidad res-
pecto a los progenitores responden a criterios proporcionales y verificables, no a re-
glas generales.
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4, Establecer salvaguardas proporcionales a la edad y madurez del alumnado. [Medio plazo
— Ministerio de Educaciéon / Consejerias] La intensidad y el enfoque de los contenidos
SOGI debe modularse conforme a criterios de desarrollo evolutivo del menor, con es-
pecial cautela en las etapas de educacion infantil y primaria, donde el vinculo familiar
en la formaciéon moral es especialmente relevante. El Ministerio de Educacion debe
elaborar, en colaboracion con expertos en desarrollo infantil, un marco de adecuacion
de los contenidos a la madurez del alumnado, con criterios transparentes y revisables.
El seguimiento de su aplicacion puede incorporarse a los sistemas de evaluacion del
sistema educativo (INEE).

5. Promover modelos de acomodacion razonable frente a la imposicion uniforme. [Medio
plazo — Consejo Escolar del Estado] El diseno de politicas educativas sobre conteni-
dos SOGI debe incorporar mecanismos de dialogo, consulta y revisiéon que articulen
los objetivos de igualdad con el respeto al pluralismo de convicciones. El Consejo
Escolar del Estado y sus homologos autonémicos son los 6rganos idéneos para ins-
titucionalizar estos mecanismos. La referencia a los Objetivos de Desarrollo Soste-
nible (ODS) 4 (educacién de calidad inclusiva y equitativa), ODS 10 (reduccion de
desigualdades) y ODS 16 (instituciones so6lidas basadas en el Estado de Derecho)
ofrece un marco internacional que permite encuadrar esta recomendacién sin sesgo
ideologico.

A) Instrumentos normativos internacionales y europeos

P Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (1966), art. 18.4. Naciones Uni-
das.

» Convencion sobre los Derechos del Nifio (1989), arts. 18 y 29. Naciones Unidas.

» Convenio Europeo de Derechos Humanos (1950), art. 9 y Protocolo n.° 1, art. 2.
Consejo de Europa.

» Constitucién Espafiola (1978), arts. 27, 16 y 14.

P Espafia. Ley Organica 2/2006, de 3 de mayo, de Educacion, modificada por la Ley
Organica 3/2020, de 29 de diciembre (LOMLOE). BOE nam. 340, de 30 de diciem-
bre de 2020.

P Espana. Ley 4/2023, de 28 de febrero, para la igualdad real y efectiva de las perso-
nas trans y para la garantia de los derechos de las personas LGTBI. BOE ntim. 51,
de 1 de marzo de 2023.

B) Soft Law e informes institucionales

» Naciones Unidas. Comité de Derechos Humanos. Observacion General n.° 22 sobre
el articulo 18 del PIDCP (1993). Doc. ONU CCPR/C/21/Rev.1/Add.4.

P Comision de Venecia del Consejo de Europa. Opinion sobre las enmiendas a la Ley
de Educacion Publica de Saskatchewan (Canad4) relativas a las Asociaciones de
Alianza para Alumnos GSA (2023). CDL-AD(2023)016.

» Comision de Venecia del Consejo de Europa. Opinion sobre la compatibilidad con
los estandares internacionales de derechos humanos de la Ley LXXIX de Hungria
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que modifica determinadas leyes para la proteccion de los menores (2021). CDL-
AD(2021)050. Adoptada en la 129.2 Sesiéon Plenaria, Venecia, 10-11 de diciembre
de 2021.

C) Jurisprudencia

» Tribunal Europeo de Derechos Humanos (1976). Kjeldsen, Busk Madsen y Pedersen
c. Dinamarca, sentencia de 7 de diciembre de 1976.

» Tribunal Europeo de Derechos Humanos (2007). Folgere y otros c. Noruega [GC],
sentencia de 29 de junio de 2007.

» Tribunal Europeo de Derechos Humanos (2011). Dojan y otros c. Alemania, deci-
si6n de inadmisibilidad de 13 de septiembre de 2011.

» Tribunal Europeo de Derechos Humanos (2017). Osmanoglu y Kocabas c. Suiza,
sentencia de 10 de enero de 2017.

» Tribunal Supremo de Canad4 (2023). Government of Saskatchewan v. UR Pride
Centre for Sexuality and Gender Diversity, 2023 SCC 4o0.
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EL USO DEL VELO ISLAMICO EN LOS CENTROS EDUCATIVOS PUBLICOS:
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DESTINATARIOS
Responsables de politica educativa, personal técnico de administraciones publicas autonémicas y es-
tatales, legisladores, operadores juridicos y equipos directivos de centros educativos publicos.

RESUMEN EJECUTIVO

Diversos centros educativos publicos en Espafia estan utilizando sus Reglamentos de Organizacién
y Funcionamiento (ROF) para prohibir el uso del velo islamico entre el alumnado femenino. Esta
préactica restringe un derecho fundamental —la libertad religiosa— mediante normas infra-legales
que no satisfacen los requisitos constitucionales de reserva de ley, necesidad y proporcionalidad.
Las alumnas afectadas quedan ante un dilema inaceptable: su derecho a la educacién o su identidad
religiosa. La ausencia de directrices normativas claras genera respuestas desiguales entre centros y
comunidades autonomas, inseguridad juridica y creciente conflictividad social y judicial. Este docu-
mento analiza el problema, explica su relevancia, revisa el marco juridico aplicable y formula cinco
recomendaciones para que los poderes publicos educativos garanticen el ejercicio efectivo de la liber-
tad religiosa del alumnado en condiciones de igualdad y dentro del modelo de laicidad positiva de la
Constitucion espanola.

PREGUNTA CLAVE DE

POLITICA PUBLICA
¢Pueden los reglamentos internos de los centros educativos putblicos prohibir el uso del velo islamico,
o dicha restriccion exige una ley formal que satisfaga los requisitos constitucionales de necesidad y
proporcionalidad?

1

PROBLEMA DE

POLITICA PUBLICA
En diversos centros educativos publicos se estan aplicando normas internas o interpre-
taciones de los Reglamentos de Organizacion y Funcionamiento (ROF) que prohiben
el uso de prendas que cubran la cabeza. Aunque formuladas de manera aparentemente
neutral, estas disposiciones se utilizan para impedir el uso del velo islamico por parte
del alumnado femenino. El conflicto surge cuando una norma infra-legal, adoptada en
ejercicio de la autonomia organizativa del centro, se emplea para restringir un derecho
fundamental sin una ley formal que lo habilite ni un anélisis riguroso de proporciona-
lidad.
Esta practica sitia a las alumnas afectadas ante un dilema inaceptable: elegir entre
su derecho a la educacion y el ejercicio de su libertad religiosa e identidad personal.
Afecta de forma directa a nifias y adolescentes musulmanas que utilizan el velo como
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expresion de sus convicciones religiosas, culturales o identitarias; a sus familias, que
ven comprometido el derecho a que sus hijas accedan a la educacién piblica sin renun-
ciar a su identidad; y a la comunidad educativa, envuelta en conflictos de convivencia y
judicializaci6on. De manera indirecta, afecta al sistema educativo ptblico, a la igualdad
efectiva en el acceso a la educacion y a la cohesion social en contextos de creciente di-
versidad religiosa.

La ausencia de directrices normativas claras favorece respuestas desiguales entre cen-
tros y comunidades auténomas, inseguridad juridica y un aumento de la conflictividad
social y judicial, con pronunciamientos administrativos y judiciales contradictorios
que reflejan la falta de una politica pablica coherente sobre gestion de la diversidad
religiosa en el ambito educativo.

El conflicto involucra derechos fundamentales constitucionales en tension: la libertad
religiosa (art. 16 CE), que protege no solo las creencias sino también su manifestacion
externa incluido el uso de vestimenta religiosa; el derecho a la educacion en condicio-
nes de igualdad (art. 27 CE); y la igualdad y no discriminacion (art. 14 CE). Las res-
tricciones a derechos fundamentales estdn sometidas a reserva de ley y a criterios de
necesidad, proporcionalidad y no discriminacion (SSTC 57/1994, F. 6; 18/1999, F. 2)
que los ROF, como reglamentos internos, no pueden cumplir por si mismos.

El velo tiene significados diferentes que pueden incluir modestia, identidad, seguri-
dad o afiliacién comunitaria, dependiendo del contexto. No existe, en la actualidad
—ni la ha habido nunca—, una doctrina clara que sea valida y aceptada por todo el
mundo musulman respecto al velo o vestimenta islamica. Como consecuencia, exis-
ten diferentes tipos de velo islamico, cada uno con distintas caracteristicas y grados
de cobertura. Estas diferencias no solo son visuales, sino que reflejan diversidad de
practicas culturales, exigencias religiosas y grados de interpretacién sobre la modes-
tia en el vestir.

Para la resolucion de este tipo de conflictos, no es irrelevante quien porta el velo
(alumna o profesora, menor o mayor de edad, funcionaria o ciudadana usuaria de un
servicio publico) y el tipo de velo. En algunos casos -como ocurre con el burka o el
niqab-, puede coartar la comunicacién no verbal y el lenguaje corporal de la alumna
con el resto de la comunidad educativa, ademas de plantear problemas de seguridad
e identificacion.

El Estatuto Bésico del Empleado Publico (EBEP) no impone a los funcionarios una
neutralidad ideoldgica o religiosa en su apariencia externa, ni prohibe el uso de sim-
bolos religiosos, por lo que el uso del velo isldmico por una profesora funcionaria se
encuentra amparado por los derechos reconocidos en el propio EBEP y en la Cons-
titucion. La neutralidad que se les exige es funcional (art. 52 EBEP), no simbélica ni
estética. No cabe, pues, identificarla con invisibilidad religiosa, ni exige ocultar con-
vicciones personales, ni equiparar neutralidad con ausencia de simbolos. Cualquier
prohibicién requiere: una ley formal, con habilitacion clara y control constitucional
estricto. Se exige a los empleados publicos trato respetuoso, ausencia de proselitismo
y respeto a los derechos de los ciudadanos. Por consiguiente, no cabe equiparar el
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hecho de llevar velo al proselitismo mientras no exista imposicion, adoctrinamiento
o presion sobre alumnado.

La prohibicion del velo puede provocar exclusion y estigmatizacion del alumnado,
con impacto negativo sobre el bienestar psicologico, la autoestima y el rendimiento
académico. Genera riesgo real de abandono escolar o desplazamiento forzado hacia
otros centros, refuerza dindmicas de islamofobia y polarizacién social, y contradice
los objetivos pedagogicos de la educacion: inclusion, respeto a la diversidad y pleno
desarrollo de la personalidad. El informe del Instituto de las Mujeres (Mijares et
al., 2024) documenta casos concretos de discriminacion de jovenes musulmanas con
hiyab en el sistema educativo espafol, confirmando que el problema es sistematico
y no episddico.

La autonomia de los centros no es soberana ni puede ejercerse en detrimento de los
derechos fundamentales, y la neutralidad estatal no exige la invisibilizacion de las
creencias religiosas individuales. El modelo constitucional espaiiol de laicidad posi-
tiva obliga a los poderes publicos a remover los obstaculos que impidan el ejercicio
real de los derechos y libertades (art. 9.2 CE), no a imponer la uniformidad como
condicién de acceso a la educacion publica.

El marco normativo aplicable se articula en varios niveles interrelacionados, que impo-
nen limites a la actuacion de los poderes publicos y exigen una ponderacion entre los
derechos fundamentales implicados:

» En el plano internacional, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (PI-
DCP, 1966) reconoce la libertad de pensamiento, conciencia y religién (art. 18), in-
cluida su manifestacion externa mediante practicas y uso de vestimenta religiosa. Las
limitaciones solo son admisibles si estan previstas por la ley, persiguen un fin legitimo
y son necesarias y proporcionales. El principio de no discriminacién (art. 26) resulta
especialmente relevante frente a prohibiciones generales del velo. Las Observaciones
Generales n.° 22 y 28 del Comité de Derechos Humanos precisan que la libertad reli-
giosa incluye el uso de prendas distintivas y prohiben restricciones desproporcionadas,
en particular cuando afectan al acceso a la educacion.

» En el plano internacional de igualdad de género, la Convencion sobre la Eliminacion de
Todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer (CEDAW, 1979) prohibe la dis-
criminacion por razén de sexo y exige eliminar estereotipos de género. Las Recomen-
daciones Generales del Comité CEDAW subrayan que la igualdad sustantiva requiere
respetar la autonomia de las mujeres y evitar politicas que, bajo enfoques paternalis-
tas, generen exclusion o estigmatizacion.

» En el plano europeo, el Convenio Europeo de Derechos Humanos (CEDH, 1950) pro-
tege la vida privada (art. 8), la libertad religiosa (art. 9) y la prohibicion de discrimi-
nacion (art. 14), junto con el derecho a la educacion reconocido en el Protocolo n.° 1,
art. 2. La jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos admite la apli-
cacion del articulo 9 a la vestimenta religiosa, si bien reconoce a los Estados un amplio
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margen de apreciacion, lo que ha permitido en algunos casos validar restricciones en
contextos educativos o institucionales.

» En el ambito del Derecho de la Union Europea, la Carta de Derechos Fundamentales de
la Union Europea garantiza la libertad religiosa (art. 10), la no discriminacién (art.
21), el respeto a la diversidad cultural y religiosa (art. 22) y la igualdad entre mujeres
y hombres (art. 23), constituyendo un marco relevante para la interpretaciéon de poli-
ticas publicas educativas.

» En el plano constitucional y legal interno, la Constitucién Espafiola reconoce la libertad
ideoldgica y religiosa (art. 16), la igualdad y no discriminacion (art. 14), el derecho a
la educacion (art. 27), el derecho a la propia imagen (art. 18) y el deber de los poderes
publicos de remover los obstaculos que impidan el ejercicio efectivo de los derechos
(art. 9.2). Este marco se desarrolla en la legislacion sobre libertad religiosa, educacion
e igualdad de trato, que obliga a garantizar el acceso a la educaciéon en condiciones de
igualdad y respeto a la diversidad.

» La jurisprudencia constitucional y ordinaria espaiola ha reiterado que cualquier limitaci6on
de la libertad religiosa exige una habilitacion legal suficiente y debe superar un juicio
estricto de proporcionalidad. En particular, el Tribunal Supremo, en su sentencia de 14
de febrero de 2013, declar6 que las entidades publicas carecen de competencia para im-
poner restricciones generales al uso de simbolos religiosos sin cobertura legal.
Asimismo, la doctrina constitucional distingue entre situaciones diferenciadas. El
alumnado, incluidos los menores, es titular de la libertad religiosa, cuya limitaci6n
en el ambito educativo exige una ponderacion reforzada en atencion a su interés
superior y grado de madurez. Por su parte, el personal docente y los empleados pu-
blicos pueden ejercer sus derechos fundamentales, de modo que las restricciones
solo resultan admisibles cuando estén justificadas por la naturaleza de la funcion y
previstas en normas con rango suficiente. En todos los casos, la neutralidad de los
poderes publicos es funcional y no exige la invisibilidad de las convicciones religiosas
individuales.

» En el plano comparado e internacional de la jurisprudencia, se observan divergencias sig-
nificativas en la proteccion del uso del velo islamico. El sistema universal de derechos
humanos, en particular el Comité de Derechos Humanos y el Comité CEDAW, ofrece
una proteccién mas exigente, considerando incompatibles con los estandares interna-
cionales las restricciones generales no justificadas por criterios estrictos de necesidad
y proporcionalidad, y alertando sobre su impacto en la igualdad y autonomia de las
mujeres. En cambio, en el ambito europeo, el Tribunal Europeo de Derechos Humanos
ha reconocido un amplio margen de apreciacion a los Estados, validando en determi-
nados supuestos restricciones basadas en la neutralidad institucional, mientras que el
Tribunal de Justicia de la Uni6én Europea ha abordado estas cuestiones principalmente
en el ambito laboral bajo criterios de proporcionalidad.

» Desde la perspectiva del derecho comparado, la practica de los Estados muestra la co-
existencia de modelos diversos: algunos ordenamientos establecen restricciones le-
gislativas explicitas, mientras que otros optan por enfoques de acomodacion o ges-
tion inclusiva. Esta diversidad, junto con las diferencias entre sistemas de proteccion,
confirma que la regulacion del uso del velo se sitia dentro del margen de apreciacion
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estatal, pero sujeta a limites de proporcionalidad, no discriminacion y respeto al plura-
lismo, especialmente en el &mbito educativo.

En conjunto, este marco normativo configura un sistema sin jerarquias abstractas en-
tre derechos, en el que la garantia de la libertad religiosa no puede condicionarse al
sacrificio del derecho a la educacion, y en el que las restricciones generales impuestas
por normas infra-legales resultan dificilmente conciliables con las exigencias constitu-
cionales de reserva de ley y proporcionalidad.

4

OPCIONES DE

POLITICA PUBLICA
Las posibles respuestas no son excluyentes y deben evaluarse en funcion de su compa-
tibilidad con el marco constitucional espafiol de laicidad positiva.

OPCION 1. Prohibicién general mediante normas internas de los centros. Mantenimiento o
refuerzo de prohibiciones generales del uso de prendas religiosas en centros publi-
cos mediante ROF o instrucciones internas. Ventaja: aparente claridad normativa y
uniformidad dentro del centro. Riesgo: alta probabilidad de inconstitucionalidad por
vulnerar la reserva de ley y la libertad religiosa; discriminacion indirecta por razon
de religidon; incremento de conflictos y judicializacion. No recomendable conforme al
marco constitucional espafiol.

OPCION 2. Acomodacién razonable y gestién inclusiva — Opcion recomendada. Permitir el
uso de prendas religiosas personales, estableciendo limites solo cuando existan riesgos
objetivos y demostrables (seguridad fisica, identificacién) que superen un test estricto
de proporcionalidad, y favoreciendo soluciones dialogadas en el seno de la comunidad
educativa. Ventaja: respeto a los derechos fundamentales; coherencia con el modelo
constitucional de laicidad positiva; favorece la convivencia y la inclusion; reduce con-
flictividad y litigiosidad. Riesgo: requiere formacion del profesorado y equipos directi-
vos, y criterios claros para evitar arbitrariedades entre centros.

OPCION 3. Intervencién minima del Estado. Dejar la resolucion de los conflictos a cada cen-
tro educativo sin directrices superiores. Ventaja: respeto formal a la autonomia de los
centros. Riesgo: desigualdad territorial grave; inseguridad juridica para el alumnado
y las familias; vulneracion de derechos fundamentales en funcién del centro al que se
asista; sobrecarga de los equipos directivos. Insuficiente como politica ptablica.

OPCION 4. Autorregulacion y acuerdos entre comunidad educativa, administracion y familias.
Protocolos de didlogo institucionalizado entre administraciones educativas autonémi-
cas, consejos escolares, asociaciones de familias y comunidades religiosas para ges-
tionar colaborativamente los conflictos sobre simbolos religiosos. Ventaja: genera le-
gitimidad social y produce soluciones adaptadas a cada realidad educativa; reduce la
polarizacién. Riesgo: su eficacia depende de la voluntad de los actores y puede resultar
insuficiente sin un marco normativo de minimos que garantice los derechos funda-
mentales. Se recomienda como complemento de la opcién 2, no como sustituto.
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RECOMENDACIONES

REFERENCIAS
SELECCIONADAS

Los poderes piblicos educativos tienen la obligacion de garantizar que el acceso a la
educacién no se condicione a la renuncia a la identidad religiosa del alumnado. El en-
foque recomendado es juridicamente exigible conforme al marco constitucional espa-
nol y socialmente necesario en un sistema educativo de creciente diversidad religiosa.

1. Establecer directrices normativas claras a nivel autonémico o estatal. Los poderes pu-
blicos educativos deben aprobar instrucciones o normas marco que aclaren explici-
tamente que los ROF de los centros no pueden prohibir el uso de prendas religiosas
personales salvo en supuestos tasados, objetivamente justificados y proporcionales.
Estas directrices garantizan seguridad juridica, homogeneidad territorial e igualdad de
trato entre el alumnado con independencia del centro al que asista.

2. Incorporar explicitamente el principio de acomodacion razonable en la normativa educativa.
La normativa sobre convivencia escolar debe reconocer expresamente la acomodacion
razonable como obligacion derivada del principio de no discriminaciéon por razén de
religion, evitando soluciones prohibitivas generales que no superen el test de propor-
cionalidad exigido por la Constitucion y el CEDH.

3. Reforzar la formacion en gestion de la diversidad religiosa. Invertir en formacién espe-
cifica del profesorado y de los equipos directivos en diversidad religiosa, libertad de
conciencia y gestion de conflictos intercultural. La formacion es la garantia mas eficaz
contra las respuestas arbitrarias e incompatibles con el marco constitucional.

4. Establecer un enfoque preventivo y protocolos de atencion temprana. Los sistemas edu-
cativos auton6micos deben disponer de protocolos claros para la atencion temprana
de los conflictos relacionados con simbolos religiosos, que incluyan vias de mediacion,
derivacion a servicios de orientacion y acceso a asesoramiento juridico, evitando que
los desacuerdos escalen a conflictos disciplinarios o judiciales.

5. Articular un sistema de seguimiento basado en datos desagregados. Las administraciones
educativas deben recoger datos sobre incidentes relacionados con la libertad religiosa
del alumnado, desagregados por religion, sexo, edad y territorio, con el fin de detectar
patrones de discriminacion sistemaética, evaluar la eficacia de las politicas adoptadas e
informar la revision periodica de las directrices normativas.

Las politicas recomendadas se enmarcan en la Agenda 2030, contribuyendo al ODS 4
(educacion inclusiva y equitativa) y al ODS 5 (igualdad de género).

A) Instrumentos normativos internacionales y europeos

P Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (PIDCP, 1966), arts. 18 y 26.
Naciones Unidas.

» Convencion sobre la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion contra la
Mujer (CEDAW, 1979), arts. 2, 5y 14. Naciones Unidas.
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» Convenio Europeo de Derechos Humanos (CEDH, 1950), arts. 8, 9, 14 y Protocolo
n.° 1, art. 2. Consejo de Europa.

P Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea (2000), arts. 10, 21, 22 y 23.
DOUE C 326/391.

P Constituciéon Espafola (1978), arts. 9.2, 14, 16, 18 y 27.

» Ley Orgénica 7/1980, de 5 de julio, de Libertad Religiosa. BOE n.° 177, de 24 de julio
de 1980.

P Ley Organica 8/1985, de 3 de julio, reguladora del Derecho a la Educaciéon (LODE).
BOE n.° 159, de 4 de julio de 1985.

» Ley Orgénica 2/2006, de 3 de mayo, de Educacién (LOE). BOE n.° 106, de 4 de
mayo de 2006.

P Ley 15/2022, de 12 de julio, integral para la igualdad de trato y la no discriminacion.
BOE n.° 167, de 13 de julio de 2022.

B) Soft Law e informes institucionales

» Comision de Derechos Humanos de las Naciones Unidas (2006). Informe de la Re-
latora Especial sobre la libertad de religion o de creencias, Asma Jahangir. Doc.
ONU E/CN.4/2006/5.

» Comité de Derechos Humanos de la ONU (1993). Observacién General n.° 22 al art.
18 del PIDCP. Doc. ONU CCPR/C/21/Rev.1/Add.4.

» Comité de Derechos Humanos de la ONU (2000). Observacién General n.° 28 sobre la
igualdad de derechos entre hombres y mujeres. Doc. ONU CCPR/C/21/Rev.1/Add.10.

» Comité CEDAW (2004). Recomendaciéon General n.° 25 sobre medidas especiales
temporales.

» Comité CEDAW (2010). Recomendacién General n.° 28 sobre las obligaciones ba-
sicas del art. 2 CEDAW.

» Comité CEDAW (2017). Recomendacién General n.° 35 sobre violencia contra la
mujer.

» Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas (2021). Lucha contra la
islamofobia y el odio contra los musulmanes para eliminar la discriminaciéon y
la intolerancia por motivos de religiéon o creencias. Informe del Relator Especial
Ahmed Shaheed. Doc. ONU A/HRC/46/30.

» FRA — Agencia de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea (2024). Being
Muslim in the EU: Experiences of Muslims. Luxemburgo: Oficina de Publicaciones
de la UE.

» OSCE - Consejo de Europa — UNESCO (2012). Directrices para educadores sobre
la manera de combatir la intolerancia y la discriminacién contra los musulma-
nes: Afrontar la islamofobia mediante la educacién. Varsovia.

C) Jurisprudencia

» Tribunal Europeo de Derechos Humanos (2005). Leyla Sahin c. Turquia [GC], n.°
44774/98, 10 de noviembre de 2005.

» Tribunal Europeo de Derechos Humanos (2014). S.A.S. c¢. Francia [GC], n.°
43835/11, 1 de julio de 2014.

P Tribunal de Justicia de la Unién Europea (2017). Achbita c. G4S Secure Solutions,
C-157/15, 14 de marzo de 2017.
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» Tribunal Constitucional espafiol. SSTC 6/1981; 24/1982; 292/1993; 99/1987;
57/1994; 18/1999; 141/2000; 166/1996; 46/2001; 177/1996; 38/2007; 101/2004;
31/2018; 26/2024.

» Tribunal Supremo, Sala Tercera de lo Contencioso-Administrativo, de 14 de febrero
de 2013 (RC 4118/2011). Anulacion de la Ordenanza Municipal del Ayuntamiento
de Lleida sobre velo integral.

» Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n.° 32 de Madrid, Sentencia 35/2012, de
25 de enero de 2012.

» TSJ de Madrid, Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 10, Sentencia
129/2013.

» TSJ de Castilla y Le6n (Burgos), Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 1.2,
Sentencia 277/2014, de 28 de noviembre de 2014.

» Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n.° 1 de Guadalajara, Sentencia 54/2023,
de 31 de marzo de 2023.

P Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n.° 2 de Logrofio, Sentencia 9/2026, de
26 de enero de 2026.

D) Bibliografia académica

P Castro Jover, A. (2021). El uso del velo isldmico en los centros docentes: ciudadania
y libertad religiosa. Cuestiones de pluralismo, vol. 1, n.° 2.

P Elosegui Itxaso, M. (2019). «La ponderacion y la neutralidad abierta contra la dis-
criminacion religiosa y racial en la decision del Tribunal Constitucional aleman de
2015 sobre el uso del velo por profesoras». Revista de Derecho Politico, 104, 295—
347.

» Fernandez Codina, G. (2025). «La vestimenta religiosa en la jurisprudencia del Tri-
bunal Europeo de Derechos Humanos». Derechos y Libertades, 53, 271—303.

» Mijares, L., Gil-Benumeya, D. y Lems, J. (2024). «iCon eso no!»: discriminacion de
las jovenes musulmanas con hiyab en el sistema educativo. Instituto de las Muje-
res, Ministerio de Igualdad / UCM.

» Ruiz Ruiz, J. J. (2011). «La prohibiciéon del velo islamico en centros publicos de
enseflanza y el orden publico constitucional espaiiol y europeo». En Revenga et al.
(coords.), Los simbolos religiosos en el espacio ptiblico. CEPC, Madrid, 77-120.
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CONTEXTO / TIPO
DE RESTRICCION

Velo islamico en
educacion superior

Neutralidad del
Estado en
universidad /
funcion piblica

Prohibicion general
del velo integral en
espacio piblico

Impacto de género
y discriminacion
indirecta

Resultado sistémico
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TABLA de paralelismo jurisprudencial TEDH — Comité de Derecho Humanos (CDH)

TEDH (CEDH)

Leyla Sahin c.
Turquia (GC, 2005)

Dahlab c. Suiza
(dec., 2001)

S.A.S. c. Francia
(GC, 2014)

Belcacemi y Oussar c.

Bélgica (2017)

Kurtulmus y Kése y
otros 93 c. Turquia
(2006); Kervanci y

Dogru (2008) c. Fran-
cia (2009); Mikyas y
otros c. Bélgica (2024)

Validacién contextual

de prohibiciones

Resultado TEDH

No hay violacién
del art. 9 CEDH

Demanda
inadmisible

No violacién
(fin legitimo: “vivir
juntos”)

No violacion

No aplicable:
Analisis marginal o
inexistente

Estados
prevalecen

CDH (PIDCP)

Hudoyberganova c.
Uzbekistan (2004)

Seyma Tiirkan c.
Turquia (2018)

Yaker c. Francia
(2018)

Hebbadj c.
Francia (2018)

Yaker / Hebbadj c.
Francia

Condena de
prohibiciones
generales

Resultado CDH

Violacién
del art. 18 PIDCP

Violacién
del art. 18 PIDCP

Violacion
arts. 18 y 26

Violacion
arts. 18 y 26

Discriminacién
interseccional

Derechos
individuales
prevalecen

Divergencia clave

TEDH prioriza laicidad y
margen estatal;

CDH exige prueba estricta
de necesidad

TEDH presume

influencia indebida;

CDH rechaza presunciones
abstractas

CDH rechaza “vivir juntos”
como fin legitimo

TEDH amplia margen de
apreciacion;
CDH lo rechaza

Diferente centralidad
de la igualdad sustantiva

Divergencia estructural
entre sistemas
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EJE DE ANALISIS

Normas principales
aplicadas

Reconocimiento del velo

Existencia de decisiones
individuales de fondo

Prohibiciones generales
del velo

Fines legitimos admitidos

Concepto de “vivir juntos”

Test de proporcionalidad

Analisis de discriminacion

Perspectiva de género

Autonomia de las mujeres

Laicidad / neutralidad

Margen de apreciacion

Resultado normativo

Mensaije final

CDH - ONU

Art. 18 PIDCP (libertad religiosa) +
art. 26 PIDCP (no discriminacion)

Reconocimiento inequivoco: el
velo (hiyab, nigab, burka) es
manifestacion protegida de la
religion (Hudoyberganova, Yaker,
Hebbad))

Si: jurisprudencia consolidada
contra prohibiciones del velo

Incompatibles con el PIDCP
(no necesarias ni proporcionales)

Lista cerrada y restrictiva del
art. 18.3 PIDCP

Rechazado expresamente como
fin legitimo (Yaker, Hebbadj)

Estricto, centrado en la persona
y la carga probatoria estatal

Central: reconoce discriminacion
indirecta e interseccional (religion
+ género)

Explicita (impacto especifico
sobre mujeres musulmanas)

Protegida: rechazo del
paternalismo estatal

No es fin legitimo auténomo

No aplicado

Proteccion robusta
y universalista del derecho

Las prohibiciones del velo
vulneran derechos humanos
universales

Comité CEDAW

Arts. 1, 2, 5y 11 CEDAW (igualdad
sustantiva, estereotipos, empleo)

Reconocimiento implicito: el velo
forma parte de la identidad y
autonomia de las mujeres
(Observaciones finales)

No existen decisiones de fondo
sobre el velo
(solo inadmisibilidades)

Criticas constantes: generan
exclusion y discriminacion

No analiza “fines legitimos”, sino
impacto en igualdad y derechos

Considerado retoricamente
problematico por su efecto
excluyente

Anélisis de efectos reales sobre
mujeres concretas

Eje estructural del anélisis
(discriminacion interseccional y
estereotipos)

Nuclear: autonomia, igualdad
sustantiva, no paternalismo

Principio rector: critica al
“feminismo coercitivo”

Concepto analizado criticamente
cuando produce exclusion

No aplicado

Deslegitimacion de prohibiciones
desde la igualdad

Prohibir el velo perjudica la
igualdad y autonomia de las
mujeres
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TABLA comparativa: Comité de Derechos Humanos (CDH) — Comité CEDAW - Tribunal Euro-
peo de Derechos Humanos (TEDH)

TEDH

Art. 9 CEDH (libertad religiosa) +
art. 14 CEDH (no discriminacion)

Reconocimiento formal del &mbito
del art. 9, pero con proteccion débil
y condicionada

Si, pero mayoritariamente
favorables al Estado

Potencialmente compatibles
con el CEDH

Lista amplia y flexible
(orden ptiblico, derechos

de terceros, cohesion social)

Aceptado como objetivo
legitimo (S.A.S. v. France)

Abstracto y deferente al
legislador nacional

Marginal o descartado en
los casos clave

Ambigua; acepta narrativas
estatales “protectoras”

Subordinada a valores
sociales mayoritarios

Puede justificar restricciones
amplias

Doctrina central del
razonamiento

Validacién contextual de
restricciones estatales

Las prohibiciones pueden ser
compatibles con el CEDH
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Nota

Las propuestas contenidas en este documento no persiguen introducir enfoques ideoldgicos, sino
garantizar la coherencia entre la politica educativa y el marco constitucional espafiol de laicidad posi-
tiva, reforzando la inclusion, la igualdad y la convivencia en el sistema educativo ptblico.

Este policy brief ha sido elaborado en el marco del proyecto PID2020-114400GB-I00, financiado
por el Ministerio de Ciencia, Innovacién y Universidades / AEI.

Mayo 2026
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DESTINATARIOS
Organizaciones deportivas internacionales (COI, Federaciones internacionales y nacionales), respon-
sables de politica ptiblica con competencias en deporte e igualdad, legisladores, operadores juridicos, y
profesionales de organismos internacionales en los &mbitos de derechos humanos, igualdad de género
y gestion de la diversidad.

RESUMEN EJECUTIVO

El documento analiza los retos que plantea la gestion del deporte en contextos de creciente diversidad
religiosa en relacion con la igualdad de género. Senala que las normas deportivas sobre neutralidad
institucional, seguridad en las competiciones o uniformidad de los deportistas pueden generar efec-
tos discriminatorios, afectando de forma desproporcionada a las mujeres de minorias religiosas o que
profesan credos cuyas prescripciones sobre modestia influyen en su indumentaria o en determinadas
préacticas corporales.

Se proponen politicas puablicas proactivas basadas en acomodaciones razonables y criterios objetivos.
Se recomienda armonizar estandares, evitar usos instrumentales de la neutralidad o la religion y
adoptar una perspectiva de género interseccional.

PREGUNTA CLAVE DE

POLITICA PUBLICA
¢Qué modelo de gobernanza deben adoptar los organismos que integran el Movimiento Olimpico —el
COI, las Federaciones deportivas internacionales y los Comités Olimpicos Nacionales— para garantizar
el acceso igualitario de las mujeres al deporte de competicion, asegurando el ejercicio del derecho de
libertad religiosa sin que suponga una ventaja competitiva ni afecte a los derechos y a la igualdad de
condiciones del resto de deportistas?

1

PROBLEMA DE

POLITICA PUBLICA
Las competiciones deportivas nacionales e internacionales se han convertido en un espa-
cio de convergencia intensa entre las politicas de igualdad de género y el ejercicio del de-
recho de libertad religiosa y de conciencia. Las organizaciones deportivas, tanto ptblicas
como privadas, deben garantizar y conciliar cuatro objetivos que entran en tension: (i)
la igualdad efectiva entre deportistas, hombres y mujeres; (ii) la seguridad e integridad
de las competiciones; (iii) la autonomia del deporte; y (iv) los derechos fundamentales
de los atletas ante la diversidad cultural y religiosa que se muestra en las competiciones
y clubes deportivos.
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La visibilidad global del deporte amplifica el alcance de estas tensiones. Las decisiones
adoptadas por Federaciones internacionales, el Comité Olimpico Internacional (COI)
y los respectivos Comités Olimpicos nacionales trascienden el ambito deportivo e in-
fluyen en el reconocimiento efectivo de los derechos de las mujeres en contextos cultu-
rales muy diversos. Ello pone de manifiesto un conflicto de fondo amplio: los derechos
humanos —incluida la igualdad entre mujeres y hombres— deben aplicarse de forma
universal; junto al respeto a tradiciones, creencias religiosas y practicas culturales di-
versas.

Desde los Juegos Olimpicos modernos hasta nuestros dias, el principio de neutralidad
politica que promueven el COI a través de la Carta Olimpica y las Federaciones interna-
cionales en sus Estatutos ha evolucionado para armonizar los derechos fundamentales
en juego. Ello se evidencia, por ejemplo, respecto a la participacion de las mujeres en
las competiciones internacionales. En los Juegos Olimpicos de Paris 2024 la partici-
pacion de mujeres atletas alcanzoé la plena igualdad con los hombres. No obstante, la
brecha de género es muy notoria respecto al nimero de mujeres que ocupan puestos de
liderazgo (jefa de mision, responsable técnico o entrenadora). En los Juegos de Tokio
2020, solo el 13 % de los entrenadores eran mujeres y, en general, las mujeres repre-
sentan Gnicamente el 26,9 % de los cargos ejecutivos en las Federaciones deportivas
internacionales (Sport Integrity Global Alliance, 2023). De los 206 Comités Olimpicos
Nacionales existentes, inicamente 24 cuentan con una presidenta.

La gobernanza deportiva en esta materia enfrenta los siguientes desafios:

» Fragmentacion normativa y asimetria de estandares: la heterogeneidad de decisiones
entre Federaciones —condicionada por las reglas técnicas de cada deporte, el tipo de
competicion y la jurisdiccion— impide un enfoque global coherente. Genera estanda-
res de proteccion divergentes entre competiciones internacionales y locales, deportes
individuales y de equipo, y disciplinas de alcance universal y regional.

P Escaso desarrollo de politicas proactivas de integracion: los ordenamientos deportivos
han avanzado en la proteccion negativa de la libertad religiosa, pero han descuidado
el fomento del didlogo interreligioso e intercultural como herramienta de cohesiéon so-
cial. Han desaprovechado el potencial integrador del deporte en favor de una estricta
interpretacion de la laicidad o el principio de neutralidad. De este modo, las nuevas
reglas siguen a los conflictos en lugar de precederlos. Este modelo case by case ofrece
flexibilidad, pero no garantiza igualdad de trato ni una visi6on prospectiva.

» Resistencia al tratamiento del factor religioso en el deporte como una cuestion de pon-
deracion de intereses en juego. Ciertas entidades deportivas u organizativas abordan
las manifestaciones religiosas desde una logica asistencial o compasiva —basada en
excepciones ad hoc o tolerancias informales— y no como una cuestion de derechos
fundamentales que exige un tratamiento juridico estructurado. Esta falta de interés
institucional por integrar el factor religioso en la arquitectura normativa del deporte

56



3
MARCO JURIDICO
DE REFERENCIA

IGUALDAD DE GENERO Y CREENCIAS EN LA AGENDA 2030: DIEZ POLICY BRIEFS

dificulta la elaboracion de criterios claros, previsibles y exigibles, perpetuando solu-
ciones discrecionales que dependen de la sensibilidad del 6rgano decisor més que de
estandares juridicos equiparables.

» Uso instrumental de la libertad religiosa y del principio de neutralidad: existe el riesgo de
que la reivindicacion de neutralidad en las competiciones deportivas se transforme en
el rechazo a tolerar cualquier manifestacion personal religiosa, e incluso a competir
contra atletas de otra religion o procedentes de ciertos paises.

» Doble discriminacion estructural de las mujeres atletas por razén de género y religion: de-
terminadas prohibiciones en el ambito deportivo —como la restriccion del uso de sim-
bolos o indumentaria religiosa sin una causa objetiva y justificada— impactan de ma-
nera desproporcionada y casi exclusiva sobre las mujeres atletas, mientras que carecen
de efectos materiales equivalentes sobre los hombres. Esta asimetria normativa genera
una doble discriminacion, al combinar la desigualdad de género con la limitacion del
ejercicio de la libertad religiosa y revela la persistencia de estandares que ignoran las
necesidades, practicas y formas de expresion religiosa propias de muchas mujeres.

El marco normativo relevante se articula en tres planos complementarios:

» Derecho internacional y europeo: la igualdad de género (art. 3 PIDCP; CEDAW) y la
libertad religiosa y de creencias (art. 18 PIDCP; art. 9 CEDH) establecen obligaciones
que los Estados y, de forma derivada, las organizaciones deportivas deben respetar.
Ambos derechos gozan de igual rango normativo y no admiten una jerarquia aprioris-
tica. La Recomendacion General n.° 36 del Comité CEDAW (2017) sobre el derecho de
las nifias y mujeres a la educacion interpreta que la obligacion de eliminar la discrimi-
nacion se extiende expresamente en la esfera del deporte y de la educacién fisica en pie
de igualdad con los &mbitos académicos.

» Normativa del Movimiento Olimpico y de las Federaciones internacionales: la Carta Olim-
pica, de 3 de febrero de 2026, prohibe cualquier motivo de discriminacién y promueve
el valor de la dignidad humana. Las Federaciones internacionales —FIFA, FIBA, World
Athletics, entre otras— han desarrollado reglas especificas sobre uniformes, vestimen-
ta y la difusion de mensajes religiosos, en muchos casos revisadas de forma reactiva
tras conflictos concretos.

P Legislacion estatal sobre igualdad y no discriminacion: los ordenamientos nacionales
incorporan prohibiciones de discriminacion directa e indirecta por razon de sexo y
religion, que obligan tanto a entidades ptblicas como a Federaciones deportivas con
funciones publicas delegadas. En Espafia, la Ley Organica de Libertad Religiosa (1980)
es el marco basico del ejercicio de la libertad religiosa. Las leyes de igualdad efectiva
(2007) y de igualdad de trato y no discriminacion (2022) tienen aplicacion directa
sobre las Federaciones deportivas con funciones publicas delegadas e incluyen la dis-
criminacion por razén de religion. Junto a ello, la Ley del Deporte (2022) incluye dicho
principio.
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» Jurisprudencia relevante sobre religion y género, destaca el asunto comunicado F. D.
y I.M. y otros (les Hijabeuses) c. Francia, pendiente de resolucion ante el Tribunal
Europeo de Derechos Humanos (TEDH), sobre la prohibicién del uso de signos o
atuendos religiosos a los jugadores de futbol en Francia, que afecta especialmente a
las futbolistas musulmanas. Ademas, la Gran Sala del TEDH resolvi6 el 10 de julio de
2025 el caso Semenya c. Suiza, sobre igualdad entre mujeres en atenciéon a sus con-
diciones fisicas en la practica del atletismo y las garantias procesales de los derechos
de los deportistas.

4

OPCIONES DE

POLITICA PUBLICA
Las organizaciones deportivas pueden adoptar distintos modelos regulatorios, con di-
ferentes equilibrios entre igualdad, seguridad y libertad religiosa:

OPCION 1. Modelo de neutralidad estricta — prohibicion de utilizar vestimenta o exhibir sim-
bolos religiosos. Implica la igualdad formal y la uniformidad en la competicion. Sin em-
bargo, ocasiona discriminacion indirecta, la exclusion de facto de deportistas de deter-
minadas confesiones y puede resultar incompatible con estdndares internacionales de
no discriminacion.

OPCION 2. Modelo de regulacion flexible mediante acomodaciones razonables en cada caso
concreto. Respeta la diversidad, favorece la inclusion y el equilibrio entre los derechos
fundamentales en juego y es compatible con el derecho antidiscriminatorio. No obs-
tante, puede provocar inseguridad juridica por la fragmentacion de reglas, el trata-
miento desigual entre deportistas pertenecientes a distintas confesiones y dificulta tra-
zar limites ante situaciones que generan discriminaciones indirectas.

OPCION 3. Modelo de politicas inclusivas proactivas. Promueve la integracién y cohesiéon
de las mujeres deportistas de minorias religiosas, anticipa conflictos y genera legitimi-
dad institucional. Requiere mayor capacidad regulatoria y un consenso entre las dis-
tintas partes implicadas (Federaciones, Estados y confesiones religiosas), lo que puede
generar resistencias en entornos culturalmente homogéneos o con escasa tradiciéon de
didlogo interinstitucional. Es el sistema mas coherente con los estandares internacio-
nales de derechos humanos y el que mejor responde a los desafios identificados, aun-
que su implementacion requiere una inversion institucional sostenida.

5

RECOMENDACIONES
Sobre la base del analisis precedente, se formulan las siguientes recomendaciones di-
rigidas a los Estados, las organizaciones deportivas internacionales y las Federaciones:

1. Pasar de la regulacion reactiva a la planificacion proactiva mediante la creacion de 6rganos
consultivos permanentes —con participacion de juristas, representantes de comunida-
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des religiosas y expertos en igualdad de género— que anticipen conflictos y formulen
soluciones antes de que los casos concretos fuercen decisiones precipitadas.

2. Adoptar un marco regulatorio basado en acomodaciones razonables. Las Federaciones in-
ternacionales deben abandonar el modelo de neutralidad formal y adoptar protocolos de
acomodacion razonable que permitan la participacion de deportistas con vestimenta u
otras manifestaciones religiosas cuando esta sea compatible con la seguridad y la inte-
gridad de la competiciéon. Dichos protocolos deben ser transparentes, accesibles y estar
basados en criterios objetivos.

3. Promover la armonizacion normativa entre Federaciones internacionales. EI1 COI, en coordi-
nacion con las Federaciones internacionales, debe elaborar directrices que fijen un um-
bral minimo de proteccion de la igualdad de género y la libertad religiosa, reduciendo la
fragmentacion normativa y garantizando coherencia entre competiciones internaciona-
les y nacionales.

4. Garantizar que la libertad religiosa no sea utilizada como justificacion de practicas discrimi-
natorias en el deporte. Las organizaciones deportivas deben establecer con claridad que
ninguna invocacién del derecho de libertad religiosa o de conciencia puede justificar la
negativa a competir con deportistas de otra religion o provenientes de ciertos paises, ni
la imposicion de estandares religiosos de conducta o vestimenta a terceros. La libertad
religiosa debe ejercerse de forma compatible con el principio de igualdad de trato y de
no discriminacion de todos los participantes. De igual modo, la aplicacion efectiva del
principio de neutralidad politica debe tener en cuenta el derecho de libertad religiosa de
los atletas.

5. Incorporar una perspectiva de género interseccional en la gobernanza deportiva. Los comités
de ética y los 6rganos de gobierno de las Federaciones deben integrar de forma siste-
matica en sus analisis la interseccion entre género, religion y origen cultural, con el fin
de evitar decisiones que, aunque formuladas como neutrales, produzcan en la practica
efectos discriminatorios. En particular, debe prevenirse la exclusion directa o indirecta
de mujeres pertenecientes a minorias religiosas o que profesan credos cuyas prescripcio-
nes sobre modestia influyen en su indumentaria o en determinadas practicas corporales,
garantizando que la regulacion deportiva no limite injustificadamente su acceso, partici-
paciéon y permanencia en el ambito deportivo.

A) Instrumentos normativos internacionales y europeos

P Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (PIDCP), adoptado por la Asam-
blea General, Resolucion 2200A (XXI), de 16 de diciembre de 1966.

» Convencidén sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién contra la
mujer (CEDAW), 18 de diciembre de 1979, Asamblea General, Resolucion 34/180.

» Convenio para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades Funda-
mentales, firmado en Roma el 4 de noviembre de 1950.

P Espana (1980). Ley Orgénica 7/1980, de 5 de julio, de Libertad Religiosa. BOE n.°
177, de 24 de julio de 1980.
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P Espana (2007). Ley Organica 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de
mujeres y hombres. BOE n.° 71, de 23 de marzo de 2007.

» Espafia (2022). Ley 15/2022, de 12 de julio, integral para la igualdad de trato y la no
discriminacién. BOE n.° 167, de 13 de julio de 2022.

P Espana (2022). Ley 39/2022, de 30 de diciembre, del Deporte. BOE n.° 314, de 31
de diciembre de 2022.

B) Soft Law e informes institucionales

P Carta Olimpica (3 de febrero de 2026). Lausana: COL.

» Comité para la Eliminacién de la Discriminacion contra la Mujer (CEDAW). Reco-
mendacion General n.° 36 (2017) sobre el derecho de las nifias y las mujeres a la
educacion.

» Sport Integrity Global Alliance (SIGA) (2023). Universal Standards on Gender
Equality and Safeguarding in Sport.

C) Jurisprudencia

» Tribunal Europeo de Derechos Humanos (2025). Semenya c. Suiza [GC], demanda
n.° 10934/21. Estrasburgo: TEDH.

» Tribunal Europeo de Derechos Humanos. Asunto comunicado F. D. y I.M. y otros
(les Hijabeuses) c. Francia, demandas n.° 38506/23, 38578/23, 38650/23 y
38651/23. Pendiente de resolucion.
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Nota

Las propuestas contenidas en este documento no persiguen introducir enfoques ideoldgicos, sino
mejorar la eficacia, coherencia y legitimidad de las politicas publicas, reforzando la proteccion de los
derechos fundamentales de las mujeres atletas en contextos de diversidad religiosa y cultural.

Este policy brief ha sido elaborado en el marco del proyecto PID2020-114400GB-I00, financiado
por el Ministerio de Ciencia, Innovacién y Universidades / AEI.
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DESTINATARIOS
Legisladores, operadores juridicos, personal técnico de administraciones ptblicas y encargados del
Registro civil, responsables de politicas ptiblicas y profesionales de organismos internacionales en los
ambitos de igualdad, derechos humanos y gestiéon de la diversidad.

RESUMEN EJECUTIVO

La interseccion entre el derecho de familia religioso y el principio de igualdad de género constitu-
ye uno de los desafios mas complejos de los ordenamientos juridicos contemporaneos, pues genera
tensiones estructurales entre la igualdad de género reconocida en los instrumentos internacionales
de derechos humanos y la autonomia de las confesiones religiosas para establecer sus normas matri-
moniales.

Este documento identifica los principales desafios y analiza las opciones de politica publica disponibles
para legisladores y operadores juridicos, proponiendo recomendaciones que garanticen tanto la liber-
tad religiosa como la igualdad efectiva entre mujeres y hombres en el &mbito matrimonial y familiar.

PREGUNTA CLAVE DE

POLITICA PUBLICA
¢Hasta qué punto el Estado debe respetar la autonomia religiosa de las confesiones religiosas en mate-
ria matrimonial y cuando debe intervenir para garantizar la igualdad efectiva entre hombres y mujeres?

1

PROBLEMA DE

POLITICA PUBLICA
En numerosos Estados, los sistemas juridicos estatales coexisten con normativas de
derecho de familia de origen religioso —canonico, islamico, hebreo o de otras con-
fesiones— que regulan aspectos esenciales del estatuto personal: matrimonio, divor-
cio, filiacién, sucesion y custodia de menores. En ocasiones, esta pluralidad normativa
plantea una tensién estructural entre la obligacion del Estado de garantizar la igualdad
entre los conyuges en el ambito civil y el derecho de libertad religiosa y la autonomia
organizativa de las confesiones religiosas.

Colectivos especialmente afectados:

P Mujeres pertenecientes a confesiones con fuerte cohesion interna, donde determi-
nadas instituciones como la poligamia o el repudio generan la ausencia de reconoci-
miento civil de sus matrimonios religiosos.

» Menores de edad sometidas a regimenes de filiacion confesional.
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P Mujeres migrantes con estatuto personal regulado por ley extranjera de base reli-
giosa.

P Mujeres en situacion de vulnerabilidad socioeconémica sin acceso efectivo a asis-
tencia juridica.

Las politicas antidiscriminatorias actuales sobre Derecho de familia religioso requie-
ren equilibrar dos objetivos legitimos: i) la autonomia organizativa de las confesiones
y la libertad religiosa de los fieles; ii) la aplicaciéon de la igualdad de género sobre los
efectos civiles del matrimonio religioso, estableciendo limites al reconocimiento civil
de matrimonios religiosos que atentan contra la dignidad humana y la igualdad entre
los conyuges.

La relevancia del problema radica en que la denegacion indiscriminada de efectos ci-
viles a matrimonios religiosos, motivada por razones de igualdad, genera efectos con-
traproducentes en la salvaguarda de los derechos fundamentales de las mujeres. Entre
otros:

» Riesgo de desproteccion juridica a las mujeres que han contraido matrimonio con-
forme a la ley religiosa de su comunidad, privandolas de la tutela juridica propia del
estado civil de casada. En el Derecho espafiol, cuando una persona adquiere la nacio-
nalidad espafiola, su matrimonio anterior subsistente celebrado en el extranjero ha
de inscribirse en el Registro Civil espanol, comprobando los requisitos de fondo para
la validez civil del enlace (Resolucion de la Direccion General de los Registros y del
Notariado 2006).

» Riesgo de mayor vulnerabilidad economica de la mujer ante practicas discriminatorias
derivadas de derechos sucesorios vinculados a normas confesionales, privandolas de
prestaciones econémicas, sociales y sanitarias especificas del Derecho de familia esta-
tal.

» Tratamiento insuficiente de la discriminacidn indirecta hacia la mujer ante supuestos don-
de la norma, aparentemente neutral o protegida por la tradicidn, genera perjuicios
desproporcionados a las mujeres, sobre todo, en el caso de fallecimiento del varén.

» Infradenuncia y mayor invisibilidad de practicas matrimoniales discriminatorias por temor
a la exclusion comunitaria y a su estigmatizacion, con la consiguiente desvinculacion
de las mujeres de los recursos institucionales.

» Desincentivacion del recurso a la jurisdiccion civil en la disolucion del matrimonio: el fun-
cionamiento de tribunales religiosos con efectos cuasi-jurisdiccionales provoca la des-
igualdad de las mujeres en el acceso al divorcio religioso con efectos civiles. Tanto el
getjudio como el talaq islamico comparten una asimetria estructural: el marido osten-
ta el poder unilateral de disolver el vinculo religioso, mientras que la mujer depende de
su voluntad o de instancias externas para obtener la disolucion.

64



3
MARCO JURIDICO
DE REFERENCIA

IGUALDAD DE GENERO Y CREENCIAS EN LA AGENDA 2030: DIEZ POLICY BRIEFS

El marco normativo aplicable a estos conflictos se articula en varios niveles:

» En el plano internacional, los articulos 18 y 23.4 del Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos (PIDCP) garantizan la libertad religiosa, el derecho a contraer matri-
monio y a fundar una familia en régimen de igualdad entre los cényuges. La Conven-
cion sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacion contra la mujer (CE-
DAW, 1979) y algunas Recomendaciones Generales obligan a los Estados a modificar
o derogar las leyes, usos y practicas que constituyan discriminacion, incluidas las de
base religiosa, y prohiben invocar la autonomia religiosa como excusa para perpetuar
la desigualdad en el Ambito familiar.

» En el ambito europeo, el articulo 12 del Convenio Europeo de Derechos Humanos
(CEDH) y los arts. 5 y 1 de los Protocolos ntim. 7 y 12 al CEDH garantizan la igual-
dad de derechos y responsabilidades de los conyuges en el matrimonio y en caso de
disolucion.

En los paises europeos se observa una pluralidad de modalidades de reconocimiento
de matrimonios religiosos. El derecho de familia estatal regula los efectos civiles del
matrimonio y protege los derechos de los conyuges. Algunos Estados (principalmente
los cooperacionistas) reconocen efectos civiles al matrimonio religioso, bien con carac-
ter sustantivo (derecho canénico), bien de modo meramente formal (ritos de otras con-
fesiones con certificado de capacidad civil). Este reconocimiento no puede prevalecer
sobre los demas derechos fundamentales.

» En el Derecho espaiiol: el Acuerdo sobre Asuntos Juridicos con la Santa Sede (1979)
otorga efectos civiles a los matrimonios canénicos; los Acuerdos de 1992 y la Ley de
Jurisdiccidon Voluntaria de 2015 reconocen determinados efectos civiles al matrimonio
religioso, pero no pueden prevalecer sobre los derechos fundamentales. El Tribunal
Constitucional sitda el orden publico constitucional —cuyo ntcleo incluye la igual-
dad de género— como limite externo irrenunciable de la autonomia confesional (STC

132/2024).

» La jurisprudencia del TEDH sostiene una doctrina consolidada: (i) la progresiéon hacia
la igualdad de sexos como objetivo primordial; solo “razones imperiosas” justifican un
trato diferente (Abdulaziz, Cabales y Balkandali c. Reino Unido, 1985); (ii) se justifica
la denegacion de efectos civiles a matrimonios islamicos para erradicar instituciones
—como la poligamia o el repudio— que vulneran el orden publico y la dignidad de la
mujer (Serife Yigit c. Turquia [GC], 2010); (iii) la aplicaciéon rigida de la normativa
civil matrimonial no puede derivar en una discriminacién econémica desproporciona-
da para la mujer (Murioz Diaz c. Espana, 2009; Molla Sali c. Grecia [GC], 2018); (iv)
no se reconocen efectos civiles a resoluciones de tribunales religiosos que vulneren la
igualdad de género (Refah Partisi c. Turquia [GC], 2003).

» El reconocimiento del derecho confesional, especialmente el Derecho candnico u otros

ordenamientos confesionales que regulan el matrimonio de los fieles. dependeré de
la armonia de estos sistemas religiosos con los valores constitucionales. El Derecho

65



SILVIA MESEGUER VELASCO

canonico, desde el Concilio Vaticano II, ha reforzado el principio de igualdad entre los
conyuges, basado en la igual dignidad bautismal y en la corresponsabilidad matrimo-
nial y parental.

4

OPCIONES DE

POLITICA PUBLICA
OPCION 1. Reconocimiento incondicional de la autonomia religiosa. Prioriza el derecho ma-
trimonial confesional respetando la libertad religiosa absoluta. El riesgo principal es la
validacion de estructuras de subordinacion y la quiebra del principio constitucional de
igualdad.

OPCION 2. Separacién estricta. El matrimonio civil es el tinico que surte efectos juridicos.
El derecho religioso matrimonial carece de eficacia civil. Garantiza la igualdad formal.
El riesgo es generar una “denegacién indiscriminada” de efectos civiles que, paraddji-
camente, deja a la mujer en una posicién de mayor precariedad.

OPCION 3. Ponderacion holistica entre la igualdad de género y la libertad religiosa como dere-
chos fundamentales que deben aplicarse de manera armonica. Es la opciéon recomen-
dada: el Estado controla los efectos civiles y los limites del orden puablico (poligamia,
edad minima), favorece la inscripcion registral para otorgar proteccion juridica real a
la mujer y da cumplimiento al ODS 5 (igualdad de género), en particular prohibiendo
el matrimonio infantil, precoz y forzado (Meta 5.3).

5
RECOMENDACIONES
Sobre la base del analisis precedente, se formulan las siguientes recomendaciones:

1. Favorecer la inscripcion registral de los matrimonios religiosos. La inscripcion no impli-
ca la asuncién por el Estado del derecho matrimonial sustantivo confesional, sino el
reconocimiento de efectos civiles para garantizar que las mujeres disfruten de plena
igualdad juridica y proteccién de sus derechos econdémicos y sociales.

2. Establecer limites al reconocimiento civil de matrimonios religiosos incompatibles con el
orden piblico. La poligamia y el repudio, los matrimonios forzados o con menores aten-
tan contra la dignidad humana y el principio de igualdad entre los conyuges. El control
estatal debe centrarse en evitar que las normas religiosas se utilicen para discriminar
a la mujer en la vida civil.

3. Aplicar criterios de equidad ante situaciones de desproteccion derivadas de la ausencia de
inscripcidn, evitando que una interpretacion rigida de la igualdad impacte en la despro-
teccion total de los derechos sociales y econémicos de la mujer por falta de reconoci-
miento de su union.

4. Reforzar el analisis de la discriminacion indirecta. Los legisladores y tribunales deben
poner el foco de atencién en aquellos derechos que se reconocen al varén y no a la
mujer en el contexto del mismo matrimonio religioso, evaluando sus consecuencias
civiles reales.
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5. Garantizar la neutralidad estatal en la valoracion del derecho matrimonial religioso y preve-
nir sesgos institucionales, evitando juicios de valor subjetivos y actitudes paternalistas
sobre instituciones religiosas. Conviene impartir formacion especializada a los opera-
dores juridicos.

6. Reforzar mecanismos de proteccion juridica mediante la creaciéon de un observatorio u
organismo de seguimiento, investigacion y evaluacion de las practicas de derecho de
familia religioso y género en el &mbito nacional, en colaboracién con instituciones y
universidades. En Espana, podria estar adscrito al Observatorio del pluralismo religio-
soy elaborar una Guia de apoyo a la gestion publica de la igualdad de género y diversi-
dad religiosa en el &ambito matrimonial y familiar.

1. Promover el dialogo institucional con las confesiones religiosas con la participacion de
organizaciones de mujeres de las propias comunidades religiosas para incorporar com-
promisos expresos en materia de igualdad de género.

A) Instrumentos normativos internacionales y europeos

P Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (PIDCP), adoptado por la Asam-
blea General, Resoluciéon 2200A (XXI), de 16 de diciembre de 1966.

» Convencién sobre la eliminacién de todas las formas de discriminaciéon contra la
mujer (CEDAW), 18 de diciembre de 1979, Asamblea General, Resoluciéon 34/180.

P Convenio para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades Funda-
mentales, firmado en Roma el 4 de noviembre de 1950.

P Protocolo nam. 7 al Convenio para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las
Libertades Fundamentales (Convenio n.° 117 del Consejo de Europa), hecho en Es-
trasburgo el 22 de noviembre de 1984.

» Protocolo nim. 12 al CEDH (Protocolo n.° 177 del Consejo de Europa), hecho en
Roma el 4 de noviembre de 2000.

» Espana (1979). Acuerdo entre el Estado espafiol y la Santa Sede sobre Asuntos Ju-
ridicos, firmado el 3 de enero de 1979. BOE ntim. 300, de 15 de diciembre de 1979.

P Espafia (1992). Leyes 24, 25y 26/1992, de 10 de noviembre, por las que se aprueban
los Acuerdos de cooperacion con la Federacion de Entidades Religiosas Evangélicas
de Espaiia, con la Comunidad Judia de Espana y con la Comision Islamica de Espa-
fia. BOE nim. 272, de 12 de noviembre de 1992.

» Espana (2007). Ley Organica 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de
mujeres y hombres. BOE nim. 71, de 23 de marzo de 2007.

P Espana (2015). Ley 15/2015, de 2 de julio, de la Jurisdiccion Voluntaria. BOE ntim.
158, de 3 de julio de 2015.

» Espafia (2022). Ley 15/2022, de 12 de julio, integral para la igualdad de trato y la no
discriminacion. BOE nim. 167, de 13 de julio de 2022.

P Resolucion de 27 de octubre de 2006, de la Direccion General de los Registros y
del Notariado, en recurso interpuesto contra auto dictado por el Juez Encargado
del Registro Civil Central, en expediente sobre inscripcién de matrimonio islamico.
BOE nim. 297, de 13 de diciembre de 2006.
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da nim. 43835/11. Estrasburgo: TEDH.

» Espana (2024). Sentencia 132/2024, de 4 de noviembre de 2024, del Tribunal Cons-
titucional. BOE nim. 294, de 6 de diciembre de 2024.

C) Bibliografia académica

P Briones Martinez, I. M. (2014). “El arbitraje islamico en materia de matrimonio y
familia en el Reino Unido”. Foro. Revista de ciencias juridicas y sociales, vol. 17,
n.° 1, pp. 61-99.

» Combalia Solis, Z. (2009). “éIgualdad o equidad?: el reconocimiento en Occidente
de instituciones islamicas de inspiraciéon patriarcal”. Revista General de Derecho
Canénico y Derecho Eclesial del Estado, nim. 20.

P Gas Aixendri, M. (2023). “Avanzar en igualdad de género sin perder libertad religio-
sa. Propuestas desde la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible”. Cuestiones de
pluralismo, 3(1).

» Meseguer Velasco, S. (2026). “Igualdad de sexos en el matrimonio religioso”. En
Pérez-Madrid, F. (dir.), Género, religion y derechos fundamentales: nuevos desa-
fios juridicos, pp. 57-84. Madrid: Dykinson.

P Pefia Garcia, C. (2026). “Igualdad de género en el Derecho matrimonial catélico y
desarrollo en la jurisprudencia canénica”. En Pérez-Madrid, F. (dir.), Género, reli-
gion y derechos fundamentales: nuevos desafios juridicos, pp. 31-56. Madrid: Dy-
kinson.

P Perales Agusti, M. (2009). “La mujer en el Derecho y el matrimonio judio”. Revista
General de Derecho Canonico y Derecho Eclesial del Estado, nim. 20.

Las propuestas contenidas en este documento no persiguen introducir enfoques ideologicos, sino
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Este policy brief ha sido elaborado en el marco del proyecto PID2020-114400GB-I00, financiado
por el Ministerio de Ciencia, Innovacién y Universidades / AEI.
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MATRIMONIOS INFANTILES, FORZADOS Y UNIONES TEMPRANAS EN AMER!CA LATINA Y ESPANA
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DESTINATARIOS
Ministerios de igualdad, infancia, justicia, educacién, sanidad y asuntos sociales, Altas direcciones de
politicas de género, derechos humanos y desarrollo social y técnicos y equipos profesionales de: ser-
vicios de proteccidon de menores, institutos y direcciones de igualdad, servicios sociales y educativos,
fiscalias y unidades de violencia, equipos de justicia, registro civil y migraciones, organismos regiona-
les y municipales con competencias en infancia, adolescencia y familia.

RESUMEN EJECUTIVO

Los matrimonios infantiles y forzados constituyen una practica nociva de dimensién global que afecta
desproporcionadamente a nifias y adolescentes. América Latina y el Caribe presentan una de las tasas
mas elevadas del mundo —una de cada cuatro mujeres jovenes contrajo matrimonio antes de los 18
afios— y su prevalencia no ha disminuido en los tltimos 25 afios a pesar de las reformas legislativas
emprendidas.

Este policy brief examina el marco juridico internacional y comparado, los desafios que persisten y
propone opciones y recomendaciones de politica publica orientadas a proteger los derechos de los
menores sin ignorar el principio de autonomia progresiva ni las causas estructurales subyacentes.
A partir de esta evidencia, se ofrece una hoja de ruta de politica ptiblica con medidas normativas,
institucionales y comunitarias orientadas a cumplir la meta 5.3 de la Agenda 2030 y garantizar la
proteccion efectiva de nifias, nifios y adolescentes.

PREGUNTA CLAVE DE

POLITICA PUBLICA
¢Qué politicas puablicas, reformas normativas y compromisos institucionales son necesarios para eli-
minar los matrimonios infantiles y las uniones tempranas, respetando al mismo tiempo el principio de
autonomia progresiva del menor y la diversidad cultural y religiosa?

1

PROBLEMA DE

POLITICA PUBLICA

Los matrimonios infantiles —definidos como toda union formal o informal en la que al
menos una de las partes es menor de 18 ahos— se encuadran entre las practicas cultu-
rales o tradicionales nocivas que la Agenda 2030 (meta 5.3 del ODS 5) insta a eliminar.
El fendmeno también impacta negativamente en el logro de los ODS 4 (educacién), 10
(reduccion de desigualdades) y 16 (instituciones so6lidas para la proteccion de la infan-
cia). Su erradicacion presenta complejidades singulares que desafian las respuestas
legislativas simplistas.

A pesar de los avances globales en igualdad de género y protecciéon de la infancia, el
matrimonio infantil (MI) y las uniones tempranas (UT) —formales e informales— con-
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tintan afectando a millones de nifias y adolescentes en el mundo. UNICEF estima que
640 millones de mujeres fueron casadas en la infancia, y que, al ritmo actual, erradicar
la practica podria tardar hasta 300 anos. Esta tendencia global presenta variaciones re-
gionales significativas: mientras Asia Meridional reduce rapidamente sus cifras, Amé-
rica Latina y el Caribe permanece casi inmovil.

La region, muchas veces percibida como progresista en materia de derechos humanos,
mantiene una de las tasas mas altas del mundo después de Africa Subsahariana. Segiin
CEPAL (2025), el 21,2 % de las mujeres de 20 a 24 afios contrajo matrimonio o se unié
antes de los 18 afios, una cifra que se ha mantenido practicamente constante durante
dos décadas. Mas atin: en paises como Nicaragua, Surinam, Honduras y Belice, la pre-
valencia supera el 30 %, lo que revela la profundidad estructural del problema.

En Espaiia, la incidencia del matrimonio infantil es residual. Sin embargo, persisten
desafios vinculados a matrimonios religiosos no inscribibles, matrimonios celebrados
en el extranjero y situaciones asociadas a movilidad humana.

El problema afecta a ninas y adolescentes —con impacto desproporcionado en muje-
res—, pero también a varones, especialmente en contextos de pobreza, desigualdad y
normas socioculturales que presionan el consentimiento o lo sustituyen. Los MIUT
deben ser abordados como una violacion multidimensional de derechos humanos, no
como un problema aislado de legislacion matrimonial.

Dimension y alcance del fendmeno

Impacto estadistico en ALC Factores estructurales determinantes

« 1 de cada 5 mujeres joOvenes casada « Pobreza extrema y exclusion

antes de los 18 afnos socioeconomica

« 9 de los 10 paises con datos superan « Abandono escolar y falta de acceso
el promedio mundial educativo

« Tasas de hasta el 30 % en Reptblica « Roles de género estereotipados
Dominicana, Nicaragua y Honduras y normas culturales o religiosas

* 87 % de las victimas son nihas « Invisibilidad estadistica: mayoria de
(OIT/Walk Free/OIM, 2022) las uniones son informales

La visibilizacion del problema es en si misma un reto de politica publica. Las encuestas
de salud (DHS: Demographic and Health Surveys) no recopilan datos sobre uniones
anteriores a los 15 aflos, y las uniones informales o consuetudinarias quedan al margen
del registro civil. Esto dificulta su registro, judicializacién y el acceso a medidas de
proteccion. La ausencia de datos oficiales sobre uniones no registradas constituye una
barrera critica para el disefio de politicas puablicas.

Desde la perspectiva juridica el problema presenta un doble plano: de un lado, la ga-
rantia del ius connubii —derecho humano fundamental— y el principio de autonomia
progresiva del menor; de otro, la proteccion del interés superior del nifo frente a prac-
ticas que implican violencia, coerciéon o ausencia de consentimiento informado.
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P Eficacia limitada de la reforma legislativa aislada. La evidencia disponible demuestra
que elevar la edad minima de matrimonio sin abordar las causas estructurales no ha
reducido de manera significativa la prevalencia de las uniones tempranas en América
Latina. La prohibicion sin dispensa puede generar efectos perversos: empuja las unio-
nes a la informalidad, sustrae a las victimas de la proteccion civil y penal, y no aborda
el embarazo adolescente ni la violencia intrafamiliar.

P Tension entre autonomia progresiva y proteccion del menor. La Convencién de los Dere-
chos del Nifio obliga a combinar el principio de interés superior del menor con el reco-
nocimiento de su capacidad progresiva de autodeterminaciéon. Una prohibicién abso-
luta hasta los 18 afios sin ninguna excepciéon puede contradecir este principio cuando
adolescentes mayores de 16 anos, legalmente emancipados o con madurez acreditada,
ven denegado su derecho a contraer matrimonio, mientras se les reconoce capacidad
para ejercer el voto, el consentimiento sexual o el tratamiento médico.

P Gobernanza, institucionalidad y financiacion. La mayoria de los paises no cuenta con
institucionalidad especifica para coordinar la respuesta a los MIUT. Los mecanismos
de género se encuentran subfinanciados y con escasa capacidad de incidencia inter-
sectorial. Se requiere una institucionalidad robusta, estable y con autoridad normati-
va, presupuestos plurianuales, coordinacion entre los ministerios de educacion, salud,
justicia y desarrollo social y sistemas de respuesta local con enfoque territorial.

» Pluralidad de regimenes matrimoniales y culturas juridicas. En la regién coexisten el
matrimonio civil, el can6nico con o sin eficacia civil, el islamico, el hebreo y el con-
suetudinario indigena. Esta pluralidad dificulta la aplicacién uniforme de la edad
minima y crea espacios de impunidad: los matrimonios validos conforme al derecho
religioso o consuetudinario pero ineficaces civilmente dejan a los menores sin pro-
teccion juridica.

» Invisibilidad estadistica y ausencia de registros. Solo cinco paises reportan datos re-
cientes para los indicadores ODS 5.3.1 y 5.3.2 (CEPAL, 2025). Las uniones informa-
les —predominantes en la region— no son captadas por los registros civiles ni por las
encuestas estandar, lo que impide cuantificar el fenémeno en su verdadera dimension.
Sin datos fiables, comparables y desagregados, el diseno de politicas basadas en evi-
dencia se ve seriamente comprometido.

» El papel de la religion y las comunidades. El 57 % de la poblacién latinoamericana se
declara catolica y un 20 % adicional pertenece a confesiones evangélicas. Las nor-
mas religiosas y comunitarias siguen legitimando en muchos contextos el matrimo-
nio temprano como protecciéon de la honra familiar o salida de la pobreza. Ninguna
politica publica efectiva puede ignorar la dimension religiosa e intercultural del pro-
blema.
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Instrumentos internacionales. El marco normativo internacional descansa sobre varios
ejes complementarios:

» La Declaracion Universal de Derechos Humanos (art. 16) y el Pacto Internacional
de Derechos Civiles y Politicos (art. 23.3) consagran el derecho a contraer matrimonio
con libre y pleno consentimiento, alcanzada la edad nubil.

» La Convencion CEDAW (art. 16.b) y la Recomendaciéon General n.° 31 del Comi-
té CEDAW, juntamente con la Observacion General n.° 18 del Comité CDN (2014),
califican el matrimonio infantil como practica nociva y forma de discriminaciéon de
género.

P La Convencion sobre los Derechos del Nifio (1989) introduce el principio de autono-
mia progresiva (art. 5) y el interés superior del menor (art. 3) como principios rectores,
convirtiendo al nino en sujeto activo de derechos.

P Los convenios africanos son los tinicos textos regionales vinculantes que fijan expre-
samente en 18 anos la edad minima; los textos universales e interamericanos remiten
a la legislacion estatal.

El derecho internacional carece de un estandar claro sobre la edad minima para con-
traer matrimonio debido a multiples fracasos diplomaticos desde mediados del siglo
XX, lo que ha permitido practicas divergentes durante décadas. El resultado es un “va-
cio normativo histérico” con multiples interpretaciones estatales, siendo 16 afios el mi-
nimo de facto en numerosos paises hasta los afios 2000. Los 6rganos de tratados han
convergido progresivamente en la recomendacién de los 18 afios como edad minima
universal: la Recomendacion General n.° 21 (1994) del Comité CEDAW y la Recomen-
dacion General n.° 4 (2003) del Comité CDN sostienen que un nifio no puede prestar
un consentimiento “libre, pleno e informado” al matrimonio. La Agenda 2030 (ODS
5.3) impulso esta tendencia al exigir la eliminacién del matrimonio infantil para 2030,
convergencia que constituye una forma de “practica subsecuente” interpretativa segiun
el art. 31(3)(b) de la Convencién de Viena sobre el Derecho de los Tratados, aunque atn
no adopta la fuerza de norma consuetudinaria global (Hartmann y Alhasawi, 2025).

Distinciones conceptuales relevantes. El derecho comparado y los érganos de tratados
manejan tres categorias que no son sinénimas y requieren tratamiento diferenciado:

» Matrimonio forzado: ausencia de consentimiento libre y pleno por uso de violencia
fisica o psicolégica, amenaza o coaccion. Puede constituir esclavitud (Conv. Suplemen-
taria 1956) y generar responsabilidad penal.

» Matrimonio concertado: las familias acuerdan la unién con el consentimiento de los
contrayentes; no implica per se violencia, aunque puede coexistir con presiéon comuni-
taria que vicia el consentimiento.

» Matrimonio infantil o precoz: toda union en la que al menos una parte es menor de 18
afios, independientemente del consentimiento formal.
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El impedimento de edad en el Cddigo de Derecho Canodnico. El canon 1083 del Codigo
de Derecho Canénico de 1983 establece que el varon antes de los dieciséis afios y la
mujer antes de los catorce no pueden contraer matrimonio valido, con posibilidad
de que las Conferencias Episcopales eleven ese limite (c. 1083 CIC). Este precepto
configura un impedimento dirimente de edad, histéricamente concebido como una
presuncion minima de capacidad natural para prestar consentimiento matrimonial
valido y como una técnica juridica orientada a garantizar la seguridad del vinculo.
Sin embargo, puede operar hoy no tanto como una barrera protectora, sino como
un umbral habilitante que legitima matrimonios precoces en contextos marcados
por pobreza, desigualdad de género, presion familiar o embarazo adolescente. Ello
se agrava por el hecho de que muchos matrimonios celebrados con personas meno-
res de edad presentan vicios estructurales del consentimiento —miedo, dependencia
econémica o temor reverencial— dificiles de detectar y de impugnar eficazmente en
la practica canonica.

Por todo ello, el canon 1083 se revela como un instrumento insuficiente desde una
logica de proteccion reforzada de la infancia y exige, al menos, una reinterpretacion
conforme a los derechos humanos que lo alinee con los compromisos internacionales
de erradicacion del matrimonio infantil, sin negar el ius connubii, pero garantizando
que su ejercicio sea siempre expresion de una decision verdaderamente libre, madura
y digna. Con esa finalidad, se podria elevar la edad canénica a los 18 afios para el varon
y la mujer, con la posibilidad de solicitar dispensa para contraer con 16 anos cuando se
acredite madurez y consentimiento libre y pleno.

En la actualidad, la Conferencia episcopal espafiola, al igual que la de la mayoria de
los paises latinoamericanos, establece 18 afios para la celebracion licita del matrimo-
nio, con la salvedad de Cuba y Uruguay. Constatado que una de las razones que expli-
can los matrimonios infantiles y uniones tempranas en América Latina y el Caribe son
los embarazos, es resefiable que las Conferencias episcopales de Guatemala, México
y Panama subrayen que este hecho no es razon suficiente para conceder la dispensa.
Otras Conferencias, teniendo en cuenta la prohibicion del c. 1071 §1, 2° de asistir a
los matrimonios que no pueden obtener reconocimiento civil, han acomodado la edad
requerida para ambos contrayentes a la ley civil (Colombia, Chile, Costa Rica, El Salva-
dor, Pert). Por ultimo, el Derecho canonico contempla la necesidad de la licencia del
Ordinario del lugar para asistir al matrimonio de un menor de edad, si sus padres lo
ignoran o se oponen razonablemente (c. 1071 §1. 62), siendo el matrimonio celebrado
sin la licencia valido pero ilicito.

Matrimonios religiosos con eficacia civil en Espaia: tensiones entre pluralismo religioso, or-
den piblico y proteccion del menor. El ordenamiento juridico espafiol reconoce eficacia
civil a determinados matrimonios celebrados segin ritos religiosos: los de las confe-
siones con Acuerdo (matrimonio canoénico, evangélico, judio e islamico) y los de las
confesiones con notorio arraigo (mormones, ortodoxos, budistas, testigos de Jehova
y fe bahai), desde la Ley 15/2015, de 2 de julio, de la Jurisdiccién Voluntaria, siempre
que cumplan los requisitos de inscripcion y no vulneren el orden publico. El Tribunal
Constitucional y la jurisprudencia ordinaria han reiterado que esta eficacia civil esta
subordinada al respeto del orden publico constitucional y, en particular, a la protec-
cion del menor.
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Tras la reforma del Coédigo Civil que estableci6 los 18 afnos como edad minima sin
posibilidad de dispensa (Ley 26/2015), ningiin matrimonio celebrado con personas
menores de edad puede producir efectos civiles en Espaiia, con independencia de su
validez en el derecho religioso: no seria inscribible por imperativo del art. 63.2 Cc. En
estos supuestos, el obstaculo desaparece con la dispensa del impedimento por el trans-
curso de un afo de convivencia desde que el menor hubiera cumplido los 18 afios, sin
impugnacion.

Para los matrimonios infantiles del resto de confesiones religiosas, al tratarse sustan-
tivamente de matrimonios civiles en forma religiosa, la inica legislacion aplicable es la
civil. El matrimonio de un menor de 18 afos celebrado en Espana o por espafioles seria
declarado nulo aunque sea valido conforme a su derecho religioso. Ningn funcionario
puede autorizar un acto que seria nulo (art. 247 del Decreto de 14 de noviembre de
1958, Reglamento de la Ley del Registro Civil; cfr. arts. 27 Ley 20/2011, del Registro
Civil; arts. 63.2 y 65 Cc), pudiendo incluso incurrirse en responsabilidad penal (art.
219 Codigo Penal). Idéntico obstaculo rige para los matrimonios infantiles contraidos
en el extranjero conforme a la lex loci cuando se pretende su eficacia en Espafa, por
aplicacion de la excepcidon de orden publico (cfr. art. 12.3 Cc), con independencia de
que la ley personal de los contrayentes extranjeros lo admita (art. 9.1 CC). Los supues-
tos de matrimonio forzado infantil estan ademaés tipificados penalmente en el art. 172
bis, con agravacion de la pena cuando la victima es menor de edad.

En suma, el pluralismo matrimonial es compatible con un Estado laico cooperativo
solo en la medida en que se respeten los limites del orden ptiblico constitucional, entre
los que la prohibicion del matrimonio infantil constituye una exigencia inderogable, no
susceptible de relativizacion por razones culturales o confesionales.

Derecho latinoamericano comparado. En la actualidad, 15 paises latinoamericanos prohiben
el matrimonio antes de los 18 afios sin excepcion; 11 lo permiten desde los 16 con autori-
zacion judicial o parental; 5 lo autorizan antes de los 16 afios por motivos calificados. El
analisis normativo revela cinco clusters que ilustran los distintos modelos regulatorios:

» Prohibicion absoluta sin excepciones: legislacion plenamente alineada con estandares
internacionales, pero con altas tasas de uniones informales, especialmente en el Caribe
y Centroamérica: Bolivia, Chile, Costa Rica, Colombia, Cuba, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, México (mayoria de estados), Panama, Per, Puerto Rico, Republica Do-
minicana, Trinidad y Tobago, Antigua y Barbuda.

» Prohibicion con excepciones judiciales: dispensas bajo criterios de autonomia progresi-
va y madurez, con riesgo de heterogeneidad judicial y presiones culturales: Argentina,
Nicaragua, Paraguay, Jamaica, Barbados, Venezuela (parcial).

» Edades inferiores a 18 aios (modelos transicionales): edades minimas inferiores al es-
tandar internacional o matrimonio autorizado desde los 16 aflos con consentimiento:
Brasil, Uruguay, Venezuela (también en claster 2 por jurisprudencia).

» Sistemas plurales (civil-religioso—consuetudinario): coexistencia de normativas civiles,
religiosas e indigenas, con tensiones entre autonomia cultural y protecciéon infantil:
Bolivia (sistemas indigenas), Panamaé (autoridades indigenas), Brasil (matrimonios re-
ligiosos con efectos civiles), Chile (matrimonios religiosos inscribibles), Espafia (ma-
trimonios religiosos validos, pero no inscribibles si no cumplen edad civil).

14
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P Alta prevalencia de uniones informales: fenomeno dominante en la region, donde pese
a la prohibicion legal las familias recurren a uniones tempranas como estrategia so-
cioeconémica y cultural: Centroamérica (Honduras, Nicaragua, Guatemala...), Caribe
(Rep. Dominicana, Cuba, Belice...), regiones rurales andinas e indigenas y zonas po-
bres urbanas.

Recientemente, Pert (2023), Bolivia (2025) y Colombia (2025) han aprobado refor-
mas de gran alcance alineadas con los estandares internacionales y el ODS 5. En Espa-
fia y en la mayoria de los paises latinoamericanos con sistemas de matrimonio faculta-
tivo de tipo latino, la norma civil prevalece como ley de capacidad, lo que genera una
tension creciente entre el ordenamiento eclesiastico y el civil. Varios paises reconocen
eficacia civil al matrimonio candnico por via concordataria (Brasil, Colombia, Repi-
blica Dominicana) o mediante el Codigo civil (Chile, Panamé, Costa Rica). En algunos
de ellos ese reconocimiento se limita a las formas de celebracion, aplicindose la edad
nubil civil también para la licitud candnica (Brasil, Chile, Costa Rica, Panama). En
Colombia y Republica Dominicana, como en Espaiia, la norma civil impone una edad
superior a la canénica, de modo que el matrimonio candnico es valido pero no inscri-
bible hasta alcanzada la mayoria de edad.

Jurisprudencia relevante

» Corte Suprema de México (2020): 1a sentencia de 14 de agosto de 2020 valida la fija-
cion en 18 anos sin dispensas por ser medida idonea, necesaria y proporcionada para
proteger a menores.

» Corte Suprema de Colombia (2021): 1a sentencia SC3535-2021 reconoce uniones de he-
cho desde los 14 afos con consentimiento y discernimiento, y admite dispensa judicial
en ciertos casos, reflejando el principio de autonomia progresiva.

» Corte Constitucional de Colombia (2022): en Sentencia C-056/22 se inhibe de emitir
pronunciamiento de fondo por ineptitud sustantiva de la demanda de inconstitucio-
nalidad de varios articulos de la Ley 84 de 1873 [art. 117 (permiso para el matrimonio
de menores), art. 140.2 (causal de nulidad por matrimonio de imptber de 14 afos) y
art. 143 (la nulidad del art. 140.2 no procede cuando han pasado tres meses desde que
los menores llegaron a la pubertad)] y del articulo 53 (parcial) de la Ley 1306 de 2009,
sobre proteccion de personas con discapacidad mental y representacion legal de inca-
paces emancipados.

4

OPCIONES DE

POLITICA PUBLICA
El analisis comparado permite identificar tres grandes orientaciones de politica pabli-
ca, que no son necesariamente excluyentes:

OPCION A — Prohibicién absoluta (18 aiios sin dispensa ni autorizaciones). Adoptada por 14
paises de la region y por Espana. Ofrece maxima seguridad juridica y alineacion con los
estandares internacionales mas exigentes.

Riesgo: puede empujar a uniones informales invisibles, contradice el principio de au-
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tonomia progresiva y resulta ineficaz sin politicas de acompafiamiento robustas que
aborden las causas estructurales (pobreza, violencia, normas de género).

OPCION B — Edad minima de 16 aios con dispensa judicial reforzada. Compatibiliza la pro-
teccion del menor con el principio de autonomia progresiva. Reduce incentivos a la
informalidad y permite dar respuesta a situaciones excepcionales garantizando tutela
judicial efectiva en contextos diversos. Se trataria de mantener 18 afios como regla
general, pero autorizar dispensa judicial excepcional (p. €j., =216) con evaluacién caso
por caso informe fiscal/servicios de protecciéon y audiencia a la persona menor y con-
dicionada a acreditar: (i) consentimiento libre y pleno, (ii) madurez y capacidad de
discernimiento, ( iii) ausencia de presiéon familiar o comunitaria, (iv) simetria etaria
(evitar relaciones asimétricas).

Riesgo: que la dispensa se convierta en una via de legitimacion de précticas nocivas si
no va acompanada de garantias procesales solidas. Requiere capacidad institucional
(peritos, defensorias, juzgados especializados) y protocolos robustos para evitar dis-
pensas automaticas.

OPCION C — Enfoque integral interseccional: Combina la reforma legislativa con politicas
publicas multisectoriales que atacan las causas estructurales: educacién, empleo, salud
reproductiva, eliminacion de la pobreza y trabajo con comunidades y lideres religiosos.
Ataca raices del MI/UT; puede disminuir incentivos socioeconémicos y culturales a la
unién temprana.

Riesgo: esta opcion reconoce que la elevacion de la edad nabil, por si sola, es una medi-
da cosmética si no va acompanada de transformaciones culturales y socioeconémicas
profundas. Exige inversiones sostenidas y coordinacién multisectorial.

5

RECOMENDACIONES
A la luz del analisis juridico-comparado y de la evidencia disponible, se formulan las
siguientes recomendaciones dirigidas a los poderes publicos, organismos internacio-
nales, confesiones religiosas y sociedad civil:

5.1. En el plano normativo

1. Garantizar, al mismo tiempo, el ius connubii y la protecciéon del menor. Recuperar la
naturaleza juridica de la edad nibil como presuncion iuris tantum de capacidad matri-
monial, evitando su tratamiento como impedimento absoluto. Seria la determinaciéon
mas basica para el ejercicio del derecho humano y fundamental del fiel y del ciudadano
a contraer matrimonio.

2. Establecer un marco legal con “doble cerrojo”: regla de 18 afios + dispensa judicial
excepcional >16 con garantias reforzadas. Establecer por ley que toda dispensa requie-
ra: (i) audiencia personal y obligatoria a la persona menor (sin familiares presentes)
y asistencia letrada, (ii) informe pericial psicosocial independiente sobre madurez,
ausencia de presion (familiar/comunitaria), riesgos de violencia, asimetria de poder
y diferencial de edad, (iii) intervenciéon del Ministerio Fiscal/Defensoria con enfoque

76



IGUALDAD DE GENERO Y CREENCIAS EN LA AGENDA 2030: DIEZ POLICY BRIEFS

de interés superior y no regresividad, (iv) prohibicion expresa de dispensa si hay em-
barazo como Gnico motivo, si existe diferencia de edad >5 afos, o si hay historial de
violencia/trata, (v) Registro publico estadistico de solicitudes, motivos y resoluciones
(datos anonimizados).

3. Equiparar el tratamiento de las uniones maritales de hecho tempranas al del matri-
monio: solo son validas entre mayores de 18 afos. De lo contrario, no generan efectos
civiles, deben activarse mecanismos de restablecimiento de derechos y puede declarar-
se su nulidad.

4. Unificar la edad nubil en los distintos regimenes matrimoniales coexistentes en cada
Estado (civil, candnico, islamico, consuetudinario), garantizando que ningtin matrimo-
nio religioso o indigena sea inscribible con menores de la edad legalmente establecida.

5. Establecer protecciones patrimoniales reforzadas para el menor: el mayor de edad
no puede beneficiarse de bienes o derechos del menor y los bienes del menor se exclu-
yen del haber conyugal y patrimonial, incluso después de la disolucion.

6. Reforzar los mecanismos de nulidad y de proteccion cautelar —especialmente la pro-
hibicion de salida del pais y la comunicacion al Ministerio Fiscal— para menores en
situacién de riesgo de matrimonio forzado transfronterizo.

1. Garantizar la perseguibilidad penal del matrimonio forzado —incluyendo sus for-
mas agravadas cuando la victima es menor— y eliminar las clausulas que extingan
la responsabilidad penal del agresor por el matrimonio posterior con la victima, atin
presentes en algunos codigos.

8. Alinear tipos penales de matrimonio forzado, trata con fines de matrimonio, trabajo
forzoso y violencia sexual, con protocolos forenses y guias probatorias que conside-
ren la coercion social/familiar como forma de violencia. Indicadores: causas iniciadas/
condenas; medidas de proteccién adoptadas; satisfaccion de victimas.

5.2. En el plano de las politicas piiblicas estructurales

1. La prevencion primaria educativa y social pasa a ser una obligacion del Estado, es-
pecialmente en zonas rurales.

2. Disenar politicas interseccionales de lucha contra la pobreza con perspectiva de gé-
nero que eliminen el matrimonio infantil como estrategia de supervivencia econémica,
incluyendo transferencias condicionadas a la escolarizacion de las nifias, acceso a be-
cas y formacion profesional. Indicadores: tasa de permanencia escolar 12—17; tasa de
embarazo adolescente; % cobertura SRH adolescente.

3. Garantizar el acceso universal a la educacion sexual y reproductiva y a los servicios
de salud para adolescentes, como herramienta de prevencion del embarazo precoz y
del matrimonio infantil.

4. Formacion técnico laboral y primer empleo para adolescentes (15—19), con prioridad
a zonas rurales y quintil més bajo; servicios de cuidados (guarderias comunitarias)
para madres adolescentes; microbecas para completar secundaria. Indicadores: tasa
de insercién laboral 16—19; % retorno educativo posparto; reduccién de MI/UT en mu-
nicipios objetivo.
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5. Implementar sistemas de registro civil y estadistico que capturen las uniones infor-
males de menores. La invisibilidad estadistica del fenémeno —«lo que no se cuenta, no
cuenta»— impide el disefio de politicas basadas en evidencia. Indicadores: % de unio-
nes no registradas detectadas; tiempo medio de deteccion e intervencion.

6. Establecer rutas rapidas ante riesgo de MI/UT (alerta escolar sanitaria comunitaria),
con medidas cautelares (prohibicion de salida del pais/traslado forzoso, proteccion
policial, acogimiento temporal) y patrocinio juridico. Indicadores: tiempo de respuesta
<72h; n°® de medidas adoptadas; % casos con revictimizacion cero.

1. Ensayar pilotos (distritos con alta prevalencia) con disefio cuasi experimental para
comparar: (i) prohibicion estricta; (ii) modelo de dispensa judicial reforzada; (iii) pa-
quete estructural integral. Publicar evaluaciones anuales y ajustar normativas/poli-
ticas segun resultados. Indicadores: cambio en prevalencia MI/UT (18—24), uniones
informales, escolaridad y embarazo adolescente.

5.3. En el plano de la cooperacion con las confesiones religiosas y las comunidades

1. Promover el didlogo con las Conferencias Episcopales y demas autoridades religio-
sas para que eleven la edad minima de sus propios ordenamientos (el Vaticano ya ha
recibido propuestas en este sentido) y lideren procesos de sensibilizacién comunitaria
contra las practicas nocivas.

2. Invertir en programas de trabajo con lideres comunitarios, indigenas y religiosos
para transformar normas sociales que legitiman el matrimonio temprano, reconocien-
do la diversidad cultural sin relativizar la protecciéon de los derechos fundamentales.
10. Disenar e implementar programas de formacion y co-creacion de mensajes con
lideres religiosos/indigenas para deslegitimar MI/UT y promover modelos de consen-
timiento libre y pleno; adoptar limites internos (p. €j., no celebrar matrimonios <18 ni
emitir cartas de compromiso sin las oportunas cautelas). Indicadores: n® de comuni-
dades adheridas; % ceremonias denegadas por edad.

3. Fortalecer los servicios sociales, de atencion a victimas y de apoyo juridico gratuito
para menores en situaciéon de riesgo, dotandolos de recursos suficientes y de personal
especializado en perspectiva intercultural y de género.

Conclusion de politica pablica. Un problema estructural reclama medidas de calado. La
elevacion de la edad nubil sin dispensa posible, desconectada de politicas ptblicas ro-
bustas e interseccionales, puede convertirse en una simple medida cosmética que no
alcanza a las victimas mas vulnerables. Solo la combinacion de reforma normativa co-
herente, politicas socioeconémicas transformadoras y diadlogo intercultural sostenido
puede hacer efectiva la meta 5.3 de la Agenda 2030.

A) Instrumentos normativos internacionales y europeos

» Declaracion Universal de Derechos Humanos (1948), art. 16. Naciones Unidas.
P Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (1966), art. 23.3. Naciones Unidas.
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» Convencién sobre los Derechos del Nifio (1989). Naciones Unidas, Treaty Series,
vol. 1577.

» Convencion sobre la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion contra la
Mujer —CEDAW— (1979), art. 16.b. Naciones Unidas.

» Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible (2015), meta 5.3. Naciones Unidas, A/
RES/70/1.

P Protocolo de Maputo. Protocolo a la Carta Africana de Derechos Humanos y de los
Pueblos sobre los Derechos de la Mujer en Africa (2003), art. 6. Unién Africana.

P Espafia. Ley 26/2015, de 28 de julio, de modificacion del sistema de proteccién a la
infancia y a la adolescencia. BOE ntim. 180, de 29 de julio de 2015.

P Espana. Ley 15/2015, de 2 de julio, de la Jurisdicciéon Voluntaria. BOE ntim. 158, de
3 de julio de 2015.

P Espafa. Ley 20/2011, de 21 de julio, del Registro Civil. BOE ntim. 175, de 22 de julio
de 2011.

B) Soft Law e informes institucionales

» Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (2025). Accion estatal para
eliminar el matrimonio infantil y las uniones tempranas, y para prevenir el emba-
razo en adolescentes en América Latina y el Caribe: a 30 anos de la Declaraciéon y
Plataforma de Accion de Beijing y del Programa de Accién de El Cairo, en sinergia
con la Agenda Regional de Género y el Consenso de Montevideo. Documentos de
Proyectos (LLC/TS.2025/100).

» Comité CEDAW (1994). Recomendacion General n.° 21 sobre la igualdad en el ma-
trimonio y en las relaciones familiares. Naciones Unidas.

» Comité CEDAW y Comité CDN (2014). Recomendacién General/Observacion Gene-
ral conjunta n.° 31 del Comité CEDAW y n.° 18 del Comité CDN sobre las practicas
nocivas. Naciones Unidas, CEDAW/C/GC/31-CRC/C/GC/18.

P Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos
(2019). Informe sobre matrimonio infantil, precoz y forzado en situaciones humani-
tarias. UN Doc. A/HRC/41/19.

P Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos
(2022). Informe sobre progresos, deficiencias y dificultades de la lucha contra el
matrimonio infantil, precoz y forzado. UN Doc. A/HRC/50/44.

C) Jurisprudencia

P Corte Suprema de México (2020). Sentencia de 14 de agosto de 2020 sobre la fija-
cion de los 18 afios como edad minima para contraer matrimonio sin posibilidad de
dispensa.

P Corte Suprema de Colombia (2021). Sentencia SC3535-2021 sobre el reconocimien-
to de uniones de hecho desde los 14 anos con consentimiento y discernimiento.

P Corte Constitucional de Colombia (2022). Sentencia C-056/22. Inhibicion por inep-
titud sustantiva de la demanda de inconstitucionalidad de articulos del Codigo Civil
sobre matrimonio de menores.
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Cluster
normativo

Cluster 1
Prohibicion
absoluta sin
excepciones

Cluster 2
Prohibicion con
excepciones
judiciales

Cluster 3
Edades
inferiores
a 18 (modelos
transicionales)

Cluster 4
Pluralismo
civil-religioso—
consuetudinario

Cluster 5
Alta prevalencia
de uniones
informales

ANEXO:
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MATRIZ REGIONAL DE ALINEACION CON LOS 0DS (ESPECIALMENTE ODS 5.3, 4, 10 Y 16)

0DS 5.3
(eliminar
practicas nocivas)

Muy alta:
adopta estandar
internacional
(18 afios sin
excepcion).

Media:
permite
dispensas
€aso a caso.

Baja—media:
edad inferior a
18 contradice
estandar ODS.

Variable:
depende del
control estatal
sobre sistemas
religiosos.

Muy baja/no
medible:

la ley no refleja
la practica
social.

0DS 4
(educacion de
calidad)

Media—alta:
facilita
permanencia
escolar, pero no
aborda uniones
informales.

Media:

riesgo de
desercion escolar
si excepciones se
usan mal.

Baja—media:
uniones
tempranas
afectan
continuidad
educativa.

Media—baja:
préacticas
consuetudinarias
pueden expulsar a
nifnas del sistema
educativo.

Muy baja:
uniones
tempranas
correlacionan con
abandono escolar.

0DS 5
(igualdad de
género)

Alta:

protege frente a
préctica nociva,
coherente con
igualdad.

Media:

avance, pero la
dispensa puede
reproducir
desigualdad.

Media:

algunas reformas

avanzan, pero
falta alineacion
total.

Baja

en contextos
donde roles
tradicionales
legitiman
uniones
tempranas.

Muy baja:
reproduce
desigualdad
y violencia de
género.

0DS 10
(reduccion de
desigualdades)

Media:

sin politicas
estructurales no
corrige
desigualdades.

Media:
flexibilidad
puede beneficiar
a sectores
vulnerables si
bien regulado.

Baja:
reproduce
desigualdades
por permitir
matrimonios
tempranos.

Baja—media:

pluralismo puede

profundizar
desigualdades.

Muy baja:
fenémeno
estrechamente
vinculado a

pobreza extrema.

0DS 16
(instituciones
sdlidas,
proteccion
de la infancia)

Alta:
claridad
normativa y
proteccion
reforzada.

Media—alta:
requiere
supervision
judicial fuerte.

Media

en paises con
controles
judiciales; baja
en otros.

Media:
depende de si
el Estado exige
registro civil
previo.

Baja:
instituciones
no detectan
ni protegen
eficazmente
estas uniones.

Brechas
principales

Uniones
informales
siguen siendo
invisibles;
necesita politicas
estructurales.

Riesgo de
presiones
culturales;
necesidad de
criterios
uniformes y
auditoria.

Persistencia de
excepciones;
necesidad de
reformas de
armonizacion

Tensiones
entre derechos
humanos y
autonomia
cultural; riesgo
de matrimonios
precoces no
regulados.

Invisibilidad
estadistica; falta
de politicas
comunitarias y
de proteccion
integral.
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Nota

Las propuestas contenidas en este documento no persiguen introducir enfoques ideolégicos, sino me-
jorar la eficacia de las politicas publicas de proteccion de la infancia, reforzando la igualdad de género
y el respeto a la diversidad cultural y religiosa en el marco del Estado de derecho.

Este policy brief ha sido elaborado en el marco del proyecto PID2020-114400GB-I00, financiado
por el Ministerio de Ciencia, Innovacién y Universidades / AEIL

Mayo 2026
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OBJECCION DE CONCIENCIA SANITARIA E IGUALDAD DE GENERO ’
LIBERTAD DE CONCIENCIA PROFESIONAL Y GARANTIA DE ACCESO EFECTIVO A LA ATENCION
SANITARIA

Francisca Pérez-Madrid
Catedratica de Derecho Eclesiastico del Estado, Universitat de Barcelona

DESTINATARIOS
Responsables de politicas publicas sanitarias (estatales, autonémicas y europeas), legisladores, ges-
tores del sistema de salud, autoridades de igualdad, comités ético-asistenciales, operadores juridicos
y profesionales sanitarios involucrados en la gobernanza y prestacion de servicios en contextos de
diversidad moral.

RESUMEN EJECUTIVO

La integracion progresiva de las prestaciones vinculadas a la orientacion sexual e identidad de género
(SOGI) en los sistemas publicos de salud ha generado nuevos escenarios de tension entre la libertad
de conciencia de los profesionales sanitarios y el derecho de los pacientes a un acceso efectivo y no
discriminatorio a la atencién sanitaria. Estos conflictos, que se inscriben en el contexto mas amplio
del pluralismo moral de la sociedad, no pueden resolverse adecuadamente mediante respuestas nor-
mativas simplificadoras.

El problema radica en que la legitimidad de los derechos en juego requiere una articulacién institu-
cional efectiva que permita su ejercicio. Una regulacion insuficientemente precisa ha favorecido la
confusion entre objecion de conciencia, desacuerdo clinico y resistencia normativa, asi como la judi-
cializacion de situaciones que deberian ser gestionadas ex ante mediante reglas organizativas claras.
Este documento propone un enfoque basado en la comprensién de la objecién de conciencia como
una institucién de caracter individual, que puede ser integrada en un sistema organizativo que ase-
gure la continuidad asistencial, la igualdad real en el acceso a las prestaciones y la igualdad de los
agentes sanitarios sin perjuicio de sus creencias.

PREGUNTA CLAVE DE

POLITICA PUBLICA
¢Como pueden los sistemas sanitarios articular juridicamente y, sobre todo, organizar de forma efectiva
lalibertad de conciencia de los profesionales sin comprometer el derecho de los pacientes a un acceso a
las prestaciones sanitarias vinculadas a las politicas de igualdad de género?

1

PROBLEMA DE

POLITICA PUBLICA

Las politicas contemporaneas de igualdad y no discriminacion por razéon de orientacion
sexual e identidad de género (SOGI) han supuesto la progresiva integraciéon de determi-
nadas prestaciones sanitarias —incluidos tratamientos hormonales y cirugias de afirma-
cién de género— en el catilogo ordinario de los sistemas publicos de salud. Esta evolu-
cion ha generado nuevos escenarios de friccidon entre derechos y obligaciones que no se
resuelven adecuadamente mediante las categorias clasicas de la objecion de conciencia
sanitaria.
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Este conflicto no se articula en torno a la legitimidad del principio de igualdad ni al re-
conocimiento de la dignidad y los derechos de las personas trans, sino a la articulaciéon
juridica y organizativa de la libertad de conciencia de los profesionales sanitarios —y,
en determinados supuestos, de la identidad ética de las instituciones— cuando entran
en tension con el derecho del paciente a un acceso efectivo, continuo y no discrimina-
torio a la atencidn sanitaria.

La ausencia de marcos normativos precisos ha favorecido:

» la confusion conceptual entre objecidon de conciencia, desacuerdo moral, juicio clini-
co prudencial y resistencia normativa;

P la judicializacion ex post de conflictos que podrian resolverse mediante reglas orga-
nizativas claras;

P v una creciente inseguridad profesional e institucional, con riesgo de polarizacion
del debate publico.

Desde la perspectiva de la politica ptiblica, el problema no es si reconocer o suprimir la
objecion de conciencia; el desafio es como gestionar el pluralismo moral sin trasladar
sus costes a los pacientes, especialmente cuando se trata de colectivos estructuralmente
vulnerables, o a los profesionales sanitarios, exigiéndoles contradecir su conciencia.

Tipologia de situaciones clinicas en el ambito SOGI. La casuistica clinica presenta perfi-
les distintos que no pueden regularse de manera uniforme. La Ley 4/2023 configura
una obligaciéon de provision del sistema —no un derecho subjetivo exigible frente a
cualquier profesional concreto—, pero esa distincion opera con diferente intensidad
segln el supuesto: (a) el médico prescriptor que objeta a la prescripciéon de bloquea-
dores hormonales o terapia hormonal, donde conviven objecion de conciencia y juicio
clinico, dada la laguna de la ley sobre indicacién y consentimiento en menores; (b)
el personal de enfermeria que objeta a la administracion sin haber participado en la
prescripcion, supuesto de objecion en sentido estricto donde la fungibilidad es mas
facil de organizar; (c¢) el psicologo o terapeuta en protocolo afirmativo que considera
que el tratamiento no se ajusta al mejor interés del paciente, donde pueden concurrir
objecion de conciencia, juicio clinico prudencial o desacuerdo cientifico ante evidencia
controvertida —debate que las moratorias en Suecia, Finlandia y Reino Unido hacen
especialmente urgente—; (d) el pediatra ante un menor con disforia en contexto de
conflicto entre sus deseos, la posicion de los progenitores y el protocolo institucional; y
(e) el personal administrativo, cuyo margen de objecion reconocible es juridicamente
el mas reducido. El analisis debe operar sobre esta tipologia concreta, no sobre una
nocion abstracta de “profesional sanitario”.

» Derechos fundamentales en tension. La objecion de conciencia se sitia en la intersec-
cion de varios derechos fundamentales: la libertad de pensamiento, conciencia y reli-
gion de los profesionales sanitarios; el derecho a la proteccion de la salud, a la igualdad
y a la no discriminacién de los pacientes; y las obligaciones positivas del Estado de
organizar el sistema sanitario de forma que el acceso a prestaciones legalmente reco-
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nocidas sea real y no meramente formal. La especial dificultad del &mbito SOGI radi-
ca en que dichas prestaciones, en algunos paises, se configuran juridicamente como
tratamientos sanitarios ordinarios, lo que reduce el margen para exenciones morales
amplias y exige una ponderacion mas estricta.

Aunque este documento se centra en las prestaciones SOGI, los mismos principios
son aplicables a otros 4ambitos de tension entre conciencia profesional y politicas de
igualdad de género: la anticoncepcion de emergencia, la reproduccion asistida para
parejas del mismo sexo o personas trans, la atencién sanitaria afirmativa a menores, o
la prescripcion en contextos de violencia de género. En todos estos casos, el problema
estructural es el mismo: la ausencia de marcos organizativos claros traslada al paciente
o al sanitario el déficit del sistema.

» Déficit normativo y sus consecuencias. La ausencia de marcos normativos precisos ha
favorecido tres tipos de disfunciones que se retroalimentan: la confusiéon conceptual
entre objecion de conciencia auténtica, desacuerdo moral, juicio clinico prudencial y
resistencia normativa; la judicializacion ex post de conflictos que podrian resolverse
mediante reglas organizativas claras; y una creciente inseguridad profesional e institu-
cional, con riesgo de polarizacion del debate piblico. Desde la perspectiva de la politica
publica, el problema no es si reconocer o suprimir la objecion de conciencia; el desafio
es como gestionar el pluralismo moral sin trasladar sus costes a los pacientes, especial-
mente cuando se trata de colectivos estructuralmente vulnerables, o a los profesionales
sanitarios, exigiéndoles contradecir su conciencia.

» Dimension organizativa y sistémica. Las objeciones de conciencia no afectan solo a
relaciones individuales médico-paciente. La acumulacién de objeciones puede generar
vacios asistenciales estructurales, como ilustra la concentracion de objetores en servi-
cios de ginecologia en varias comunidades autébnomas. Estos déficits son imputables a
una planificacion insuficiente del sistema, no al ejercicio legitimo de la objecién: la ob-
jecion no crea el problema, sino que lo revela. Resolverlo exige inversion organizativa
del Estado, no restricciéon de la conciencia.

En el ambito SOGI especifico, la ausencia de datos sobre la distribucion territorial de
las objeciones impide una planificacion efectiva del sistema, lo que es en si mismo una
debilidad que debe corregirse —aunque no necesariamente mediante registros nomi-
nativos de objetores, cuyas limitaciones se analizan mas adelante. Por ello, la objecion
no puede analizarse exclusivamente como un derecho individual, sino como un fen6-
meno organizativo que debe gestionarse ex ante mediante planificacion, sustituciéon y
derivacion efectiva.

La Asamblea Parlamentaria del Consejo de Europa, en su Resolucion 1763 (2010), sin-
tetiza con precision la doble obligacion que pesa sobre los Estados: ninguna persona o
institucion puede ser coaccionada por su rechazo a participar en actos que considere
moralmente objetables, y al mismo tiempo los Estados tienen la obligacién de asegurar
que los pacientes puedan acceder a la atencion médica legalmente reconocida en tiem-
po oportuno. Ambas exigencias son igualmente vinculantes y no pueden satisfacerse la
una a expensas de la otra. Esta segunda obligaciéon adquiere mayor urgencia cuando los
colectivos afectados son estructuralmente vulnerables y cuando, como ocurre en el am-
bito SOGI, el sistema carece de centros de referencia especializados suficientes —defi-
ciencia imputable al Estado como organizador del sistema, no al profesional objetor.
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La gestion normativa de la objecion de conciencia sanitaria requiere, antes que nada,
claridad conceptual: una regulacién imprecisa sobre qué es —y qué no es— la obje-
cion genera errores de diagnoéstico que ningin marco normativo puede corregir. Los
principios que articulan los sistemas europeos pueden sintetizarse en los siguientes
planos.

» Conceptos fundamentales. La objecion de conciencia sanitaria no constituye un dere-
cho absoluto frente al ordenamiento, pero tampoco una mera concesion graciosa del
legislador. Se trata de una posicion juridicamente fundada en la libertad de conciencia
reconocida constitucionalmente, cuyo ejercicio queda sujeto a condiciones que garan-
tizan los derechos de terceros y la continuidad asistencial. Su alcance no se evaltia en
abstracto, sino en funcién de su impacto real en pacientes y sistema; su legitimidad, sin
embargo, deriva del reconocimiento constitucional de la libertad ideolédgica y religiosa,
no de la tolerancia del ordenamiento. Este documento no adopta la posicion abolicio-
nista, representada entre otros por Savulescu (2006) y Schuklenk & Smalling (2017),
por considerar que es incompatible con el marco constitucional europeo y espafiol, que
reconoce la libertad de conciencia como derecho fundamental sujeto a limites pero no
susceptible de supresion.

Deben distinguirse claramente tres figuras que el debate ptiblico tiende a confundir:

[> Objecion de conciencia auténtica: negativa a un acto médico concreto basada en con-
vicciones profundas. Su ejercicio valido exige declaracion previa, exclusion en ur-
gencias vitales y garantia de derivacion efectiva.

> Juicio clinico prudencial: discrepancia relativa a la indicacion terapéutica, la evidencia
disponible o el consentimiento informado. No es objeciéon de conciencia, aunque
pueda coexistir con ella. Confundir ambos planos genera errores regulatorios: ni
toda negativa profesional es objecion de conciencia, ni todo desacuerdo clinico es
discriminacion.

> Limite infranqueable: 1a objecion solo puede referirse a actos médicos concretos. Nun-
ca puede traducirse en la negativa a atender a una persona ni en el rechazo de un
colectivo por una caracteristica protegida. Toda negativa dirigida a la persona cons-
tituye una discriminacién incompatible con el ordenamiento juridico. Dentro de
ese limite, la conciencia del profesional merece proteccion efectiva, no meramente
residual: la urgencia vital y la negativa a tratar a la persona son las fronteras de la
objecion, pero en el espacio que queda entre esas fronteras y el acto concreto obje-
tado, el profesional tiene derecho a no contradecir sus convicciones més profundas,
siempre que el sistema garantice la continuidad asistencial.

» Marco europeo e internacional. No existe un derecho general abstracto a la objecion
de conciencia sanitaria en el plano internacional. Su fundamento reside en la libertad
de conciencia y religion —art. 9 CEDH y art. 10 CDFUE—, cuyo ejercicio queda con-
dicionado por los derechos de terceros y las exigencias de una sociedad democratica.
Las decisiones de inadmisibilidad en Grimmark c. Suecia y Steen c. Suecia (2020) son
frecuentemente citadas como cierre definitivo de la cuestion, pero no lo son: el TEDH
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resolvid por razones de proporcionalidad en el contexto sueco especifico y no formuld
una negacion general del derecho. La inadmision no equivale a incompatibilidad con
el Convenio.

Tanto el TEDH como el Comité de Derechos Humanos de la ONU exigen que los Es-
tados impidan que las objeciones se traduzcan en obsticulos efectivos al acceso de los
usuarios. Conviene precisar, sin embargo, que el acceso igualitario a la atencién sani-
taria es un principio organizativo del sistema publico —obligacion del Estado frente al
ciudadano—, no un derecho subjetivo perfectamente exigible frente a cualquier profe-
sional concreto. Contraponerlo a la libertad de conciencia —derecho fundamental de la
persona— produce un falso equilibrio. La responsabilidad de garantizar la continuidad
asistencial recae sobre el Estado como organizador del servicio, no sobre el profesional
COmo persona.

En el plano de la UE, la Directiva 2000/78/CE protege frente a la discriminacién por
religion o convicciones en el empleo, pero no configura un derecho auténomo a la obje-
cion de conciencia. El TJUE exige que las excepciones se interpreten de forma estricta
y proporcionada, especialmente cuando afectan a servicios de interés general.

» Marco espaiiol. En Espaiia, el reconocimiento es fragmentario y sectorial. El Tribu-
nal Constitucional ha calificado la objecién como proyeccion de la libertad ideoldgica
y religiosa del art. 16 CE —no como derecho fundamental autbnomo—, que requiere
prevision normativa expresa o justificacion cualificada (STC 53/1985; STC 145/2015;
STC 44/2023). Esta tltima confirma que la objecion es constitucionalmente admisible
siempre que quede garantizado el acceso efectivo a la prestacion, sin que pueda con-
vertirse en veto institucional ni generar barreras estructurales.

El legislador ha regulado la objecidon en supuestos tasados —aborto (LO 2/2010) y
eutanasia (LO 3/2021)—, vinculandola siempre a mecanismos de acceso efectivo. La
Ley 4/2023 incorpora los tratamientos de afirmacion de género a la cartera del SNS
como obligacion de provision del sistema, reforzando la responsabilidad organiza-
tiva del Estado. Significativamente, esta ley no configura un “derecho a las terapias
SOGI” en sentido subjetivo: a diferencia de la LO 2/2010 y la LO 3/2021, que usan
expresamente el lenguaje de “derecho” a la prestacion, la Ley 4/2023 es una norma
de igualdad de trato que establece obligaciones de las administraciones, no derechos
subjetivos exigibles frente al profesional concreto. Los tratamientos hormonales no
forman parte de su articulado sino de la Ley 41/2002 a la que se remite. Paradoéjica-
mente, el &mbito donde el legislador no ha reconocido objecién expresa es también
el ambito donde el derecho del paciente esta configurado de forma mas débil; la au-
sencia de regulacion de la objecion en la Ley 4/2023 no puede interpretarse como su
exclusion implicita.

Finalmente, el ordenamiento espafiol no reconoce una objecion de conciencia institu-
cional con efectos estructurales en el &mbito sanitario pablico o concertado. La organi-
zacion del sistema corresponde a los poderes ptblicos, que estan obligados, conforme
al art. 43 CE y al art. 9.2 CE, a remover los obstaculos que impidan el acceso real a las
prestaciones sanitarias.
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Las administraciones publicas disponen de tres modelos bésicos de respuesta, con di-
ferentes equilibrios entre libertad de conciencia y garantia de acceso:

OPCION 1. Supresion practica de la objecion. No admitir exenciones de conciencia en el
ambito sanitario publico. Esta opcion ofrece claridad normativa y garantiza la uni-
formidad del servicio, pero genera un conflicto profesional de alta intensidad y es
probable que derive en judicializacion y en desincentivos para el ejercicio en areas
sensibles.

OPCION 2. Reconocimiento de la objecion individual con garantia organizativa del sistema (op-
cion preferente). Reconocer la objecidon exclusivamente de forma individual, limitada
a actos concretos, excluida en situaciones de urgencia vital, y compensada por una
organizacion del sistema que garantice la continuidad asistencial. Esta opcion es la
preferente en el momento presente y en el contexto especifico del ambito SOGI, no
porque la opcién 3 sea constitucionalmente inadmisible, sino porque las condiciones
organizativas del sistema no estan atin en condiciones de absorberla sin generar exclu-
siones sistematicas sobre un colectivo estructuralmente vulnerable. Es la méas coheren-
te con el marco juridico vigente, aunque exige una inversion organizativa sostenida. El
modelo italiano de fungibilita ofrece una referencia util para su desarrollo: la objecion
individual se integra en el sistema mediante la garantia institucional de sustitucion, de
forma que sea el empleador sanitario —y no el paciente ni el objetor— quien gestione
la continuidad asistencial. La clave no es registrar quién objeta, sino garantizar que
siempre haya un profesional disponible: el sistema absorbe la objecion individual me-
diante planificacion de recursos humanos, sin que ello exija identificar ni estigmatizar
al objetor. Esta logica es la que fundamenta también el rechazo al registro clasico de
objetores desarrollado en la recomendacion 4.

Esta opcion no estd exenta de dificultades que conviene reconocer con claridad. En
primer lugar, exige una inversion organizativa sostenida y una planificacion activa
de recursos humanos que puede resultar costosa en especialidades escasas o en en-
tornos rurales; sin esa inversion, la opcion preferente se convierte en papel moja-
do. En segundo lugar, la designacion de centros de referencia puede concentrar la
carga asistencial en determinados profesionales no objetores, generando situaciones
de desequilibrio que el sistema debe compensar activamente. En tercer lugar, en el
ambito SOGI especifico, la escasez de profesionales especializados puede hacer que
la derivacion efectiva resulte, en la practica, dificil o tardia, lo que afecta despropor-
cionadamente a colectivos ya vulnerables. Estas limitaciones no invalidan la opciéon
preferente, pero si obligan a acompafiarla de compromisos presupuestarios y orga-
nizativos concretos, sin los cuales el reconocimiento formal de la objecion carece de
contrapartida real para el paciente.

OPCION 3. Modelo expansivo, incluida objecién institucional. Reconocer tanto la objecion

individual como la de las instituciones sanitarias de titularidad privada o concertada.
Esta opcién cuenta con fundamento constitucional propio: el art. 16 CE garantiza la
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libertad ideolégica de “los individuos y las comunidades”; la STC 106/1996 no excluye
el concepto de ideario de centro més alla de las empresas docentes; y una institucion
puede actuar como agente moral cuando sus decisiones se fundan en valores com-
partidos por quienes la integran (De Montalvo, 2021). Sin embargo, su admisibilidad
préctica esta condicionada a que el sistema garantice cobertura alternativa efectiva. En
el ambito SOGI esa cobertura no esta hoy asegurada, lo que hace inviable su ejercicio
responsable sin generar exclusiones sistematicas sobre un colectivo estructuralmente
vulnerable. A ello se anade que la LO 3/2021 la ha excluido expresamente para la eu-
tanasia y que el TC no la ha reconocido con efectos estructurales en el sector sanitario.
Cuando las condiciones de cobertura alternativa estén garantizadas, esta opcién mere-
ce reconsideracion normativa.

5

RECOMENDACIONES
Sobre la base del anélisis precedente, se formulan las siguientes recomendaciones diri-
gidas a legisladores, gestores del sistema sanitario y autoridades de igualdad:

1. Valorar la objecion como una posible excepcion legitima. El legislador debe precisar el
alcance de la objecion de conciencia sanitaria, cuyo fundamento es la libertad de con-
ciencia reconocida constitucionalmente. Las condiciones que el ordenamiento esta-
blezca para su ejercicio —declaracion previa, exclusion en urgencias vitales, garantia
de derivacion efectiva— son limites al ejercicio de un derecho previo, no el fundamento
de su legitimidad. Su regulacion debe incorporar expresamente la obligacion de trans-
parencia organizativa como condicion de su ejercicio, garantizando que el sistema ab-
sorba las consecuencias de la objecion sin trasladarlas al paciente.

2. Diferenciar el conflicto moral y la evaluacion clinica. Los protocolos asistenciales deben
distinguir con claridad entre la objecion de conciencia auténtica y el juicio clinico pru-
dencial. Proteger el juicio clinico fundado en evidencia es tan importante como evitar su
uso indebido como cobertura para una objeciéon no declarada. Los comités ético-asisten-
ciales deben contar con protocolos especificos para gestionar estas situaciones ex ante.

3. Apostar por la organizacion del sistema como garantia real. El equilibrio entre conciencia
y acceso se logra mediante planificacion de recursos humanos, designacion de centros
de referencia, derivacion efectiva con plazos y responsabilidades claras, y comités éti-
cos con mandato especifico en materia de SOGI. La derivacion no puede dejarse a la
iniciativa individual o a una mera responsabilidad del objetor: debe estar garantizada
y organizada institucionalmente.

4. Abordar el déficit de informacion mediante modelos alternativos al registro clasico de ob-
jetores. Las administraciones sanitarias deben resolver el déficit de informacién sobre
la distribucion territorial de las objeciones, que impide una planificacion efectiva. El
registro clasico de objetores no es el instrumento adecuado: aunque el TC lo ha ad-
mitido puntualmente (STC 44/2023), genera efectos perversos documentados —in-
centiva la opacidad, produce efecto disuasorio sobre la practica especializada y crea
tension estructural con el art. 16.2 CE—, y no resuelve el problema real, que no es saber
quién objeta sino garantizar que siempre haya alguien disponible. Esta logica es la que
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subyace al modelo de fungibilidad. Se recomienda explorar alternativas: sistemas de
cuotas de disponibilidad por servicio, registros de proveedores disponibles en lugar de
registros de objetores, u obligaciones reforzadas de derivacién activa con documenta-
cion institucional. La eleccidon del modelo més adecuado requiere debate con las partes
implicadas antes de cualquier desarrollo normativo.

5. Incluir formacion ética y juridica sobre pluralismo moral en la formacién sanitaria. La for-
macion inicial y continuada de los profesionales sanitarios debe incorporar contenidos
especificos sobre el alcance y limites de la objecion de conciencia, la distincion respecto
del juicio clinico y los derechos de los pacientes. Esta formacion tiene un efecto pre-
ventivo: reduce la judicializacion y mejora la gestion de los conflictos antes de que se
produzcan.

6. Garantizar protocolos de derivacion efectiva con plazos y responsabilidades institucionales.
La objecion de conciencia validamente ejercida podria ir acompanada de la activacion
de un protocolo de derivacién que asegure al paciente el acceso a la prestacion. La res-
ponsabilidad de garantizar esta derivacion debe recaer en la institucion, no en el pro-
fesional objetor ni en el paciente. La ausencia de derivacion efectiva podria tipificarse
como incumplimiento de los deberes del empleador sanitario.

La objecion de conciencia en el &mbito sanitario frente a politicas de igualdad de géne-
ro no admite soluciones binarias. Ni la supresion total de la conciencia profesional ni
su expansion ilimitada resultan viables en un sistema sanitario publico, plural y equi-
tativo. La experiencia comparada, la doctrina biomédica y el respeto a los derechos
fundamentales convergen en una tesis central: la conciencia profesional puede ser
respetada cuando se logra integrar en una arquitectura institucional que garantice el
acceso efectivo, continuo y no discriminatorio del paciente. Gobernar este equilibrio
—y no imponer uniformidades ni conceder vetos— constituye el verdadero desafio de
la politica sanitaria en sociedades democraticas y pluralistas, donde la coexistencia de
derechos no puede resolverse eliminando la tension, sino organizidndola de manera
justa.

Las politicas recomendadas contribuyen al ODS 3 (salud y bienestar, Meta 3.8 sobre
cobertura sanitaria universal), al ODS 5 (igualdad de género, Meta 5.1 sobre marcos
juridicos no discriminatorios) y al ODS 16 (acceso a la justicia e instituciones inclusi-
vas, Meta 16.3).

A) Instrumentos normativos internacionales y europeos

» Convenio Europeo de Derechos Humanos (1950), articulo 9. Consejo de Europa.

P Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea (2000), articulo 10. DOUE
C326/301.

» Directiva 2000/78/CE del Consejo, de 27 de noviembre de 2000, relativa al estable-
cimiento de un marco general para la igualdad de trato en el empleo y la ocupacion.
DOUE L 303/16.
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P Espana. Ley Organica 2/2010, de 3 de marzo, de salud sexual y reproductiva y de la
interrupcion voluntaria del embarazo. BOE ntim. 55, de 4 de marzo de 2010.

» Espana. Ley Organica 3/2021, de 24 de marzo, de regulacion de la eutanasia. BOE
nam. 72, de 25 de marzo de 2021.

P Espana. Ley 4/2023, de 28 de febrero, para la igualdad real y efectiva de las perso-
nas trans y para la garantia de los derechos de las personas LGTBI. BOE ntim. 51,
de 1 de marzo de 2023.

B) Soft Law e informes institucionales

P Comité de Derechos Humanos de la ONU (1993). Observacion General nam. 22 so-
bre el articulo 18 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos. Doc. ONU
CCPR/C/21/Rev.1/Add.4.

» Consejo de Europa, Asamblea Parlamentaria (2010). Resolucién 1763, sobre el dere-
cho ala objecion de conciencia en el ambito de la atencion médica legal. Estrasburgo.

» Consejo de Europa (2022). Guide on Article 9 of the European Convention on Hu-
man Rights.

» Comité de Bioética de Espafa (2021). Informe sobre la objecion de conciencia en
relacion con la prestacion de determinadas practicas sanitarias. Madrid: Minis-
terio de Sanidad.

C) Jurisprudencia

» Tribunal Europeo de Derechos Humanos (2013). Eweida y otros c. Reino Unido, de-
mandas nams. 48420/10, 59842/10, 51671/10 y 36516/10, de 15 de enero de 2013.

P Tribunal Europeo de Derechos Humanos (2020). Grimmark c. Suecia y Steen c.
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DESTINATARIOS
Personal técnico de administraciones publicas (locales, autonémicas y estatales), responsables de poli-
ticas publicas, legisladores, operadores juridicos y profesionales de organismos internacionales en los
ambitos de igualdad, derechos humanos y gestiéon de la diversidad.

RESUMEN EJECUTIVO
En Espaiia, las solicitudes de asilo en las que concurren motivos de persecucion por género y religion
son evaluadas de forma fragmentada: los protocolos de la Oficina de Asilo y Refugio (OAR) y de la
Comision Interministerial de Asilo y Refugio (CIAR) no incorporan criterios especificos para su va-
loracion conjunta. Esta carencia genera resoluciones incoherentes, denegaciones injustificadas y una
infraproteccion sistematica de mujeres cuya persecucion es inseparable de su condicién simultanea
de mujer y de miembro de una minoria religiosa.
El Tribunal de Justicia de la UE ha sentado ya criterios claros en sus sentencias de 2024 —WS, K.L.
y AH y FN— que exigen una evaluacion conjunta del género y la religion como causas de persecucion
cuando ambos motivos concurren. Espaiia, sin protocolos ni formacién adaptada, no aplica atin estos
estandares de forma sistematica.
Este documento formula cinco recomendaciones priorizadas —las tres primeras accionables en me-
nos de un afio— para subsanar esta laguna y adecuar el sistema de asilo espafiol a los estdndares
€uropeos.

PREGUNTA CLAVE DE

POLITICA PUBLICA
¢Como puede Espafia garantizar una proteccion efectiva y coherente con el derecho europeo de las
mujeres refugiadas cuya persecuciéon combina motivos de género y religion, sin subordinar sistematica-
mente ninguno de los dos derechos fundamentales en juego?

1

PROBLEMA DE

POLITICA PUBLICA
Las politicas de asilo evalian de forma separada la persecucion por razén de género y
la persecucién por motivos religiosos. Las mujeres afganas perseguidas por el régimen
taliban por infringir restricciones de vestimenta, o las mujeres iranies que solicitan
asilo por apostasia, ilustran como ambas causas son inseparables en la practica. Los
colectivos mas afectados incluyen:

P Mujeres solicitantes de asilo cuya persecucion combina género y religion: apostasia,
infraccion de normas religiosas de género, o situaciones en las que la identidad religio-
sa determina el alcance de la persecucion por razoén de sexo.
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P Mujeres refugiadas con identidad religiosa visible que enfrentan estigmatizaciéon en
los paises de acogida, incluyendo discriminacion laboral y acoso en entornos digitales.

» Mujeres de minorias étnico-religiosas —yazidis, coptas, ahmadis— cuya doble vul-
nerabilidad es infradetectada en los procedimientos de asilo.

P Nifias hijas de mujeres refugiadas que enfrentan formas especificas de discrimina-
cion religiosa y de género en el sistema educativo y los servicios sociales.

» Déficit de proteccion en el sistema espaiiol de asilo. Los protocolos de la OAR no estan
disenados para capturar situaciones donde la persecucion combina género y religion
de forma inseparable. Los formularios de solicitud no incorporan indicadores espe-
cificos para esta concurrencia, y los criterios de instruccién de la CIAR no incluyen
pautas de ponderacion interseccional. El resultado es una evaluaciéon fragmentada
que trata por separado lo que en la realidad de las solicitantes es indivisible: una
mujer afgana perseguida por el régimen taliban por infringir restricciones religiosas
de vestimenta no sufre persecucion de género méas persecucion religiosa, sino una
persecucion especifica que solo existe porque ambas condiciones concurren. Esta
fragmentacién genera denegaciones injustificadas y expone a las mujeres afectadas a
un riesgo real de devolucién a contextos de persecucion.

» Dimension cuantitativa y perfiles mas afectados. En 2023 Espafia registr6 un maxi-
mo historico de 163.220 solicitudes de proteccion internacional, segtin la Direccidon
General de Migraciones. Entre los paises de origen figuran Afganistan, Siria y Mali,
cuyos nacionales representan perfiles especialmente relevantes para la interseccion
entre persecucion de género y religion. Sin embargo, los protocolos existentes no
permiten desagregar los datos por concurrencia de motivos, lo que impide conocer la
magnitud real del fené6meno y disefiar politicas basadas en evidencia. Esta invisibili-
dad estadistica es en si misma un indicador del déficit estructural del sistema.

P La violencia sexual como instrumento de persecucion religiosa. En conflictos como los
sufridos por las yazidis en Iraq o las mujeres rohinyas en Myanmar, la violencia se-
xual se ejerce sistematicamente como instrumento de persecucion religiosa y étnica.
Este tipo de persecucion combinada es especialmente dificil de acreditar en los pro-
cedimientos de asilo porque las victimas no siempre lo relatan espontdneamente, ya
sea por trauma, estigma cultural o desconocimiento de su relevancia juridica. Los
protocolos espafioles no contemplan indicadores especificos para detectarla, lo que
agrava el riesgo de que estas situaciones queden fuera del ambito de proteccion del
sistema.

» El fenomeno de las solicitantes que ocultan su identidad religiosa. Un problema docu-
mentado pero poco visibilizado es el de mujeres que, por miedo al rechazo o por ha-
ber interiorizado normas religiosas opresivas, no declaran en la entrevista de asilo su
apostasia, su conversion o su disidencia religiosa. Esta omisién —que los instructores
no estan formados para detectar— conduce a resoluciones que no evaltan el riesgo
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real al que se enfrenta la solicitante. La Directiva de Procedimientos (2013/32/UE)
exige entrevistas individualizadas y sensibles al género precisamente para aflorar
este tipo de informacion, obligacion que el sistema espafiol no cumple de forma sis-
tematica.

» Vulnerabilidad especifica en los paises de acogida. El problema no se circunscribe al
momento de la solicitud de asilo. Las mujeres con identidad religiosa visible —que
portan velo, turban u otros signos externos— son especialmente vulnerables a la es-
tigmatizacion en los paises de acogida, incluyendo discriminacién en el acceso al
empleo, a la vivienda y a los servicios sociales, asi como acoso en entornos digitales.
Las mujeres de minorias étnico-religiosas —coptas, ahmadis y otras comunidades
perseguidas— presentan una doble vulnerabilidad que los procedimientos de asilo
raramente detectan. Las nifnas hijas de mujeres refugiadas enfrentan formas especi-
ficas de discriminacion religiosa y de género en el sistema educativo y los servicios
sociales que tampoco estan recogidas en los protocolos de acogida.

P El riesgo de subordinacion sistematica de derechos. La ausencia de criterios intersec-
cionales no es neutra: en la practica, tiende a producir una priorizacién automatica de
uno de los derechos en juego sobre el otro. Cuando los instructores de asilo evaltian
por separado la dimension de género y la dimensidn religiosa, suelen encuadrar el
caso en uno de los dos motivos, subordinando o ignorando el otro. Esta priorizacion
automatica vulnera el principio de proporcionalidad e ignora la voluntad informada
de las mujeres afectadas, que con frecuencia no disocian ambas dimensiones de su
identidad ni de su persecucion. La jurisprudencia del TJUE de 2024 y la doctrina
del TEDH sobre non-refoulement reforzado —que se analizan en el epigrafe siguien-
te— evidencian que esta laguna del sistema espanol es ademés incompatible con el
derecho europeo vigente.

La La proteccion de las mujeres refugiadas cuya persecucion combina motivos de gé-
nero y religion se articula en un marco normativo multinivel que abarca el derecho
internacional, el europeo y el espanol. Ninguno de estos planos, considerado aislada-
mente, ofrece una respuesta suficiente: su aplicacion conjunta e integrada es condicion
necesaria para una proteccion efectiva.

» Marco internacional. La Convencion de Ginebra (1951) y su Protocolo (1967) recono-
cen la persecucion por motivos de religion y pertenencia a determinado grupo social —
incluido el género— como causas de proteccién internacional. La CEDAW (1979), con
sus Recomendaciones Generales n.° 32 (2014) —sobre las dimensiones de género del
estatuto de refugiada, el asilo, la nacionalidad y la apatridia— y n.° 35 (2017) —sobre la
violencia de género—, establece obligaciones especificas respecto a las mujeres refugia-
das y limita la posibilidad de invocar la autonomia religiosa para eludir las obligaciones
de igualdad. Las Directrices del ACNUR (2002, 2004) incorporan la persecucion reli-
giosa como motivo autbnomo y combinable con el de género, y constituyen el principal
instrumento operativo de interpretacion de la Convencion de Ginebra en este dambito.
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» Marco europeo. El Convenio de Estambul (2011) refuerza las obligaciones de los Es-
tados en materia de violencia de género en el &mbito europeo y, desde su vinculaciéon
ala UE el 1 de octubre de 2023, forma parte de los tratados pertinentes para la inter-
pretacién de la Directiva 2011/95/UE, como confirmé el TJUE en WS c. Bulgaria. La
Directiva de Cualificacién (2011/95/UE) obliga a los Estados miembros a valorar la
combinacion de motivos de persecucion sin establecer, sin embargo, criterios operati-
vos claros para su evaluacion conjunta. La Directiva de Procedimientos (2013/32/UE)
establece las garantias procedimentales aplicables al examen de las solicitudes, inclu-
yendo la obligacion de entrevistas individualizadas con perspectiva sensible al género.

» Marco espaiiol. La Ley 12/2009, de 30 de octubre, reguladora del derecho de asilo y
de la proteccion subsidiaria, transpone las causas de persecucion de la Convencion de
Ginebra y de la Directiva 2011/95/UE, incluyendo el género y la religién. Sin embargo,
carece de protocolos operativos para su evaluacion conjunta cuando ambos motivos
concurren. Los formularios de la OAR y los criterios de instrucciéon de la CIAR no in-
corporan indicadores especificos para la interseccion género-religion, lo que genera
resoluciones incoherentes y denegaciones injustificadas. Espafia no ha desarrollado
tampoco guias técnicas de ponderacion interseccional ni protocolos de entrevista sen-
sibles al género equivalentes a los existentes en Alemania, los Paises Bajos o Francia.
Esta laguna es incompatible con las obligaciones derivadas de la jurisprudencia del
TJUE de 2024, que es directamente aplicable.

» Jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanes. El TEDH ha establecido que
la devolucion de una persona a un pais donde corre riesgo real de sufrir tratos inhuma-
nos o degradantes vulnera el art. 3 CEDH, con independencia de que ese riesgo derive
de motivos religiosos, de género o de su combinacion. En F.G. c. Suecia [GC] (deman-
da n.° 43611/11, sentencia de 23 de marzo de 2016), aunque el Tribunal no aprecio
violacién del Convenio en ese caso concreto —relativo a un nacional irani converso al
cristianismo—, consolid6 la doctrina del non-refoulement reforzado: los Estados tie-
nen la obligacion de evaluar de oficio el riesgo por motivos religiosos antes de proceder
a cualquier expulsiéon, aun cuando el solicitante no lo haya invocado expresamente.
Esta exigencia es incompatible con procedimientos que no capturan la concurrencia
de motivos de persecucion.

» Jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Union Europea. La jurisprudencia del TJUE
en materia de persecucion religiosa y de género arranca de un criterio fundamental
sentado en Yy Z c. Alemania (C-71/11 y C-99/11, 5 de septiembre de 2012): no basta
con que el solicitante pueda practicar su religion en privado para excluir la existencia
de persecucion. Si la practica publica o la manifestacion externa de la fe forma parte
esencial de su identidad religiosa, la restriccion o sancion de esa practica puede consti-
tuir un acto de persecucion en el sentido de la Directiva. Este criterio es especialmente
relevante para las mujeres cuya identidad religiosa es visible —a través de la indumen-
taria, la practica comunitaria o la expresion publica de la fe— y cuya persecucion se
produce precisamente por manifestarla: los instructores de asilo no pueden presumir
que una mujer esta protegida simplemente porque podria ocultar su identidad religio-
sa en el pais de origen.

La jurisprudencia de 2024 desarrolla y amplia este punto de partida con tres sen-
tencias de obligada aplicaciéon por Espafia. WS c. Bulgaria (C-621/21, 16 de enero de
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2024) establece que la violencia doméstica por razén de género puede constituir per-
secucion y exige evaluar la CEDAW y el Convenio de Estambul como parametros de in-
terpretacion de la Directiva 2011/95/UE. K.L. c. Paises Bajos (C-646/21, 11 de junio de
2024) reconoce que las mujeres que, como consecuencia de su estancia en un Estado
miembro, se han identificado con el valor fundamental de la igualdad entre mujeres y
hombres pueden pertenecer a un determinado grupo social como motivo autébnomo de
persecucion. AH y FN c. Austria (C-608/22y C-609/22, 4 de octubre de 2024) precisa
que la acumulacion de medidas discriminatorias del régimen taliban contra las muje-
res afganas constituye en si misma un acto de persecucion, de modo que las autorida-
des nacionales pueden limitarse a acreditar la nacionalidad y el sexo de la solicitante
sin exigir la prueba de un riesgo individual especifico. En conjunto, esta jurisprudencia
consolida la obligacion de los Estados miembros de evaluar el género —solo o en com-
binaci6n con la religion, la nacionalidad u otros factores— como motivo auténomo y
combinable de persecucion, y que Espafa esté juridicamente obligada a aplicar.

» El enfoque interseccional como obligacion juridica. A efectos de este documento, se en-
tiende por enfoque interseccional la evaluaciéon de como la concurrencia simultanea de
distintos ejes de vulnerabilidad —en este caso, género y religion— produce formas de
persecucion cualitativamente distintas de las que generaria cada eje por separado. Este
enfoque, formulado en el campo del derecho antidiscriminatorio por Crenshaw (1989),
ha sido incorporado progresivamente al derecho internacional de los refugiados y en-
cuentra su expresion juridicamente vinculante mas reciente en las sentencias del TJUE
de 2024. Superar la laguna que presenta el sistema espafiol no es una opcién de mejora
gradual, sino una obligacién juridica cuya implementacion requiere las medidas que se
desarrollan en los epigrafes siguientes.

4

OPCIONES DE

POLITICA PUBLICA
OPCION 1. Regulacién estricta y uniformizadora. Intervencion estatal basada en criterios
que priorizan un dnico valor —la igualdad formal— con escasa atencion al contexto
individual. Ventaja: simplicidad normativa y previsibilidad. Riesgo: pérdida de pro-
porcionalidad, mayor vulnerabilidad de mujeres cuya identidad religiosa no encaja en
el modelo uniforme, y menor legitimidad institucional.

OPCION 2. Acomodacion razonable con enfoque interseccional —opcion recomendada. In-
tegracion explicita de la interseccionalidad en el disefio normativo y en los procedi-
mientos de asilo: criterios de ponderacion entre derechos fundamentales, protocolos
de entrevista sensibles al género y la religion, y analisis caso por caso. Ventaja: mayor
eficacia, coherencia y respeto a la voluntad informada de las mujeres afectadas. Re-
quiere inversion en formacion y redisefio de procedimientos.

OPCION 3. Intervencion minima del Estado. Limitacion de la accion publica a supuestos
extremos, confiando en la autorregulacion social o judicial. Ventaja: menor riesgo de
paternalismo institucional y mayor respeto a la autonomia comunitaria. Riesgo: perpe-
tuacion de situaciones de desproteccion donde los mecanismos informales reproducen
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discriminacion, y traslado a las propias mujeres refugiadas de la carga de identificar
y reclamar la vulneracion de sus derechos en un contexto de especial vulnerabilidad.

En el contexto europeo, Alemania y los Paises Bajos han incorporado protocolos espe-
cificos de entrevista con perspectiva de género que distinguen entre persecucion reli-
giosa general y persecucion religiosa de género. Francia incorporo legalmente el géne-
ro como elemento de reconocimiento del estatuto de refugiado mediante la reforma del
derecho de asilo de 2015 (Loi n® 2015-925), en linea con la Directiva 2011/95/UE. El
sistema espanol se encuentra por debajo de la media europea en términos de protoco-
los operativos, formacién de instructores y tasa de reconocimiento en solicitudes con
motivos combinados.

5

RECOMENDACIONES
Las recomendaciones se presentan en orden de prioridad e implementacion: las tres
primeras son accionables a corto plazo (0-12 meses) con los recursos institucionales
existentes; las dos dltimas requieren planificacién a medio plazo (1-3 afios).

1. Revisar los formularios y protocolos de entrevista de asilo. [Corto plazo — OAR / CIAR]
La OAR yla CIAR deben incorporar explicitamente la concurrencia de género y religion
como motivo de persecucion en los formularios de solicitud y en los protocolos de en-
trevista. Esta revision no requiere modificacion legislativa: puede realizarse mediante
instruccion interna. Obstaculo previsible: resistencia institucional al cambio de proce-
dimientos consolidados; se recomienda pilotarla en la OAR antes de su generalizacion.

2. Elaborar guias técnicas de ponderacion interseccional. [Corto plazo — Ministerio de In-
clusion] El Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y Migraciones, en coordinacion
con el Instituto de la Mujer y los 6rganos competentes en materia de libertad religiosa,
debe elaborar guias técnicas que establezcan criterios claros para resolver tensiones
entre igualdad de género y libertad religiosa en el contexto del asilo, incorporando los
criterios de la jurisprudencia del TJUE de 2024 y respetando la voluntad informada de
las mujeres afectadas.

3. Reforzar los programas de acogida con perspectiva de género e interreligiosa. [ Corto plazo
— CCAA y Ayuntamientos] Las comunidades autobnomas y los municipios deben disenar
programas de acogida que aborden de forma integrada las necesidades de las mujeres
refugiadas con identidad religiosa visible, garantizando acceso a empleo, educacion y sa-
lud sin discriminacion. Se recomienda la colaboracion con organizaciones especializadas
como la Comision Espanola de Ayuda al Refugiado (CEAR), Accem y Cruz Roja.

4. Implementar formacion especializada y mecanismos de participacion. [Medio plazo —
Consejo General del Poder Judicial (CGPJ) / Centro de Estudios Juridicos] El CGPJ,
el Centro de Estudios Juridicos y la Fiscalia de Extranjeria deben desarrollar progra-
mas de formacién continuada sobre discriminacién interseccional, proteccion interna-
cional y libertad religiosa con perspectiva de género. Las politicas adoptadas deben di-
sefiarse con participacion real de mujeres refugiadas con identidad religiosa mediante
mecanismos de consulta formales.
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5. Establecer un sistema de seguimiento y evaluacion con indicadores desagregados. [Me-
dio plazo — Observatorio Espanol del Racismo y la Xenofobia (OBERAXE) / Ins-
tituto de la Mujer] El OBERAXE y el Instituto de la Mujer deben definir y publicar
indicadores especificos con datos desagregados por género, religion o creencias y
condicién migratoria, en linea con los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) 5,
10 y 16. Los resultados deben alimentar la revision periodica de los protocolos de la
OAR y servir de base para la rendicion de cuentas ante organismos europeos e inter-
nacionales.

A) Instrumentos normativos internacionales y europeos

» Convencibén sobre el Estatuto de los Refugiados (Convencién de Ginebra, 1951) y
Protocolo de 1967. UNTS vol. 189, p. 137.

» Convencién sobre la Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacion contra la
Mujer (CEDAW, 1979). Resoluciéon AG 34/180.

» Convenio del Consejo de Europa sobre prevencion y lucha contra la violencia contra
la mujer y la violencia doméstica (Convenio de Estambul, 2011). STCE n.° 210.

P Espafia (2009). Ley 12/2009, de 30 de octubre, reguladora del derecho de asilo y de
la proteccion subsidiaria. BOE n.© 263.

» Parlamento Europeo y Consejo de la UE (2011). Directiva 2011/95/UE sobre normas
para el reconocimiento de nacionales de terceros paises como beneficiarios de pro-
teccién internacional. DOUE L 337/9.

B) Soft Law e informes institucionales

» ACNUR (2002). Directrices sobre proteccion internacional: La persecucion por mo-
tivos de género. HCR/GIP/02/01. Ginebra: ACNUR.

» ACNUR (2004). Directrices sobre proteccion internacional: Solicitudes de la condi-
cion de refugiado relacionadas con la religion. HCR/GIP/04/06. Ginebra: ACNUR.

» Comité CEDAW (2014). Recomendaciéon General n.? 32 sobre las dimensiones de
género del estatuto de refugiada, el asilo, la nacionalidad y la apatridia de las muje-
res. CEDAW/C/GC/32.

P Direccion General de Migraciones (2023). Informe sobre proteccion internacional
en Espana 2023. Madrid: Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y Migraciones.

C) Jurisprudencia
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