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Este informe se ha elaborado en el marco del
Grupo de Trabajo sobre Lugares de Culto crea-
do por la Fundacién Pluralismo y Convivencia
en colaboracion con la Subdireccién General
de Libertad Religiosa del Ministerio de la Presi-
dencia, Relaciones con las Cortes y Memoria
Democratica y la Federacion Espahola de Mu-
nicipios y Provincias (en adelante FEMP) con el
objetivo de proporcionar un diagndéstico acerca
de los problemas que plantea la gestién urba-
nistica de los centros de culto y orientado a la
definicion de un marco de referencia para la
intervencién de las administraciones locales.

Se ha estructurado en dos partes conectadas
por vasos comunicantes que se retroalimen-
tan mutuamente.

La primera parte, toma como punto de partida
el reconocimiento del derecho al estableci-
miento de los lugares de culto como un dere-
cho fundamental cuyo ejercicio se proyecta en
el ambito de la planificacién y la gestién urba-
nistica. Se tienen en cuenta las directrices
marcadas por la UE en lo que se refiere a los
principios de gobernanza, flexibilidad e innova-
cion para construir las ciudades. Asimismo, se
ha hecho referencia al marco normativo vy juris-
prudencial en el &mbito de la gestion y discipli-
na urbanistica teniendo en cuenta los proble-
mas que la segunda parte, que recoge el
trabajo de campo, nos ha ido sefalando y que
se explicaran con posterioridad.

En la segunda parte, se recoge la respuesta a
los cuestionarios enviados y las aportaciones
realizadas en las reuniones de trabajo de los
distintos sujetos que intervienen en el proce-
so. En concreto se ha contado con la participa-
cién de instituciones representantes de las
confesiones religiosas con reconocimiento de
notorio arraigo (la Federacion de Entidades Re-
ligiosas Evangélicas de Espana (FEREDE), la
Comisién Islamica de Espana (CIE), la Federa-
cion de Comunidades Judias de Espana (FCJE),
la Unién Budista de Espafa-Federacién de En-
tidades Budistas de Espana (UBE-FEBE), La
Iglesia de Jesucristo de los Santos de los Ulti-
mos Dias, la Asamblea Episcopal Ortodoxa
para Espafia y Portugal y los Testigos Cristia-
nos de Jehova).

Se ha contado igualmente con responsables
municipales de los servicios de urbanismo vy
policia local de una muestra Ayuntamientos de
diferentes Comunidades Auténomas.

El objetivo de acercarnos a los servicios de
urbanismo era analizar con los Ayuntamientos
su politica en materia de ordenacioén, gestion,
ejecucion vy disciplina urbanistica respecto a
los lugares de culto (identificando sus actua-
ciones, asi como las problematicas identifica-
das). Han realizado aportaciones al Grupo de
Trabajo los Ayuntamientos de Cartagena, Ge-
txo, Mélaga, Portugalete, Sevilla, Toledo y Va-
lladolid.



LA SITUACION URBANISTICA DE LOS LUGARES DE CULTO

Por otra parte, los agentes policiales conocen
de primera mano las problematicas relativas a
la apertura y funcionamiento de los lugares de
culto por diversos motivos. Por un lado, porque
pueden realizar inspecciones de oficio a inicia-
tiva propia, por otro porque pueden cumplir
funciones de control administrativo a instan-
cias del gobierno local y finalmente en res-
puesta al requerimiento tanto por parte de las
propias comunidades religiosas locales como
por parte de ciudadanos que se sienten perju-
dicados por la actividad desarrollada en los
centros de culto. Han participado en el Grupo
de Trabajo las policias locales de los Ayunta-
mientos de Castellén de la Plana/Castellé de la
Plana, Collado-Villalba, Cérdoba, Elche, Fuenla-
brada, Getafe, Leganés, Madrid, Palma y Pam-
plona/lruna.

El resultado de integrar las aportaciones de la
primera y la segunda parte del informe sefala
que los problemas detectados en el &mbito ur
banistico se pueden agrupar del siguiente
modo: 1.desconocimiento de la diversidad reli-
giosa existente en el territorio; 2. la falta de
directrices en el planeamiento territorial de ca-
racter autondémico; 3. la diversidad en los
PGOUs en la calificacién del uso equipamen-
tal; 4. la participacion de las confesiones en el
procedimiento de elaboracion de los PGOUs;
5. la diversidad de figuras juridicas previstas
para el establecimiento de los lugares de cul-
to; 6. la falta de una normativa especifica para
los lugares de culto; 7. la ubicacion de los luga-
res de culto; 8. la convivencia vecinal; 9. la pro-
teccion de los lugares de culto.

1. Desconocimiento de la
diversidad religiosa existente
en el territorio

Se ha detectado una ausencia de instrumentos
para conocer y tener en cuenta la diversidad
religiosa existente en la Comunidad Autébnoma

y de forma especial en el municipio. Las auto-
ridades competentes deberian articular los
medios que les permitan conocer la diversidad
religiosa existente en su territorio con la finali-
dad de dar respuesta a las necesidades deriva-
das del ejercicio de la libertad religiosa, garan-
tizarlaplenainclusiénde los grupos minoritarios
y evitar situaciones conflictivas que son una
amenaza a la convivencia pacifica y la cohesién
social. Este es uno de los pilares en los que
debe articularse el modelo de ciudad actual a
la luz de la Agenda Urbana Espanola de 2019.

2. La falta de directrices
en el planeamiento territorial
de caracter autondmico

El examen de la normativa autonémica, asi lo
confirman los técnicos de urbanismo, permite
afirmar que no se han establecido en el planea-
miento territorial autonémico directrices rela-
cionadas con los lugares de culto, ni disponibi-
lidades de suelo para los mismos. Algunos
técnicos senalan la importancia de que la nor
mativa autonémica contenga previsiones en
esta materia.

Sin embargo, no hay que olvidar que la planifi-
cacién es a largo plazo y los cambios que se
producen en las creencias religiosas de la po-
blacién son mucho mas dinamicos. Es, pues,
aconsejable que la planificacién sea flexible y
adaptable a unas necesidades cambiantes.

3. La diversidad en los PGOUs
en la calificacidon del uso
equipamental

El uso religioso se incluye en los PGOUs como
uso equipamental, calificAndolo algunos como
publico, considerandolo de Servicio de Interés
Publico o Social y en concreto Socio-Cultural y
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otros como privados. La distinta naturaleza
gue se da al uso religioso, publico o privado,
tiene consecuencias en relacién con la gestion
de dicho uso. La disparidad de criterios puede
tener un impacto negativo en la igualdad en el
ejercicio de la libertad religiosa. Sin embargo,
en ambos casos el PGOU no determina de for
ma especifica la disponibilidad del suelo para
uso religioso.

Los técnicos de urbanismo coinciden en afir
mar que se decide en funcién de la demanda.
Es decir, se trata de atender una solicitud con-
creta teniendo en cuenta el suelo disponible
para equipamientos. Afirmacién que muestra
una falta de planificacién, planificacién que no
es posible realizar sin el conocimiento de la di-
versidad religiosa existente en su territorio.

Hay que tener presente que es dificil compro-
meter suelo a largo plazo ya que puede resul-
tar escaso o excesivo en funcion de como evo-
lucionen las necesidades de la poblacion. De
ahi que se recomiende el uso de figuras juridi-
cas flexibles que permitan adaptarse a las ne-
cesidades reales en cada momento.

4. La participacidon de las
confesiones en el
procedimiento de elaboracién
del PGOU

El examen de las memorias que acompanan al
Proyecto de Ley de lugares, centros de culto, y
diversidad religiosa en la Comunidad Auténo-
ma del Pais Vasco (publicado en el Boletin ofi-
cial del Parlamento Vasco el 13 de septiembre
de 2019) y de algunos Planes Generales de Or-
denaciéon Urbana (en adelante PGOU), muestra
la falta de participacién de las confesiones mi-
noritarias, las mas afectadas por las decisiones
que alli se adopten. Los efectos que puede
tener el incumplimiento de este requisito pro-
cedimental se pone de relieve en la sentencia

delTribunal de Justicia del Pais Vasco 569/2014,
en la que se estima el recurso interpuesto por
el Consejo Evangélico del Pais Vasco y Federa-
cién de Entidades Religiosas Evangélicas de
Espafna contra el Acuerdo del Pleno del Ayun-
tamiento de Bilbao y declara nulo el Acuerdo
plenario recurrido basadndose en el incumpli-
miento de un requisito procedimental obligato-
rio como es la participacién ciudadana.

El procedimiento de aprobacién del PGOU
debe garantizar la participacion ciudadana. Las
confesiones religiosas en sus respuestas se
guejan de no ser invitadas a participar, hecho
qgue ha dado lugar a algun pronunciamiento ju-
dicial —favorable a la confesiéon que deman-
da— que asi lo constata.

La participaciéon de las confesiones religiosas
presenta una especificidad que debe tenerse
en cuenta. Son responsables ante sus fieles
de establecer lugares de culto que les permita
la practica del mismo, ambos derechos funda-
mentales. Esta posicién de las confesiones re-
ligiosas como prestadoras de un servicio reli-
gioso a sus fieles que al mismo tiempo son
ciudadanos, exige que las autoridades compe-
tentes las tengan en consideracién en el pro-
cedimiento de elaboracion de los planes urba-
nisticos.

5. La diversidad de figuras
juridicas previstas en los
distintos municipios para el
establecimiento de los lugares
de culto

Las figuras juridicas previstas para el estableci-
miento de un lugar de culto varian de un muni-
cipio a otro de los participantes. Las respues-
tas al cuestionario de los técnicos de urbanismo
permiten afirmar gque no hay coincidencia ni una-
nimidad en la consideracion del Patrimonio muni-
cipal del suelo como instrumento de reserva del
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suelo. De las respuestas se desprenden distin-
tos instrumentos juridicos de asignacion de
suelo. Asi, cuando se trata de suelo de equipa-
miento municipal, en algunos municipios la con-
cesion demanial es el procedimiento habitual
de entrega a las confesiones. En aquellos casos
que la parcela esté calificada como Servicio de
Interés Publico y Social (SIPS) —perteneciente
al Patrimonio Municipal del Suelo— el procedi-
miento que se inicia a instancia de parte intere-
sada culmina con la constitucién de un derecho
de superficie sobre la finca. Otras veces, la ubi-
cacion de los lugares de culto se prevé en suelo
calificado como equipamiento privado.

Cuando se trata de locales, las figuras juridicas
utilizadas son la concesién demanial o la ce-
sién de uso, en funciéon de la naturaleza juridica
del edificio en que se encuentren. En algunas
ocasiones, la confesion religiosa debe partici-
par en un procedimiento de concurrencia
competitiva abierto a cualquier asociacion sin
animo de lucro, sin que exista en el PGOU dis-
tincion entre unas y otras y por tanto no se
otorga prioridad a una sobre otra.

En aquellos municipios en que no existe nin-
gun suelo de los incluidos en el Patrimonio
Municipal del Suelo destinado a lugares de cul-
to o no existen Equipamientos publicos con
este uso quedan sometidos al &mbito privado.

6. La ubicacion de los lugares
de culto

La ubicacion de los lugares de culto es una de
las preocupaciones de las confesiones religio-
sas que en su respuesta a esta pregunta coin-
ciden en demandar una prevision de suelo en
la planificacién urbanistica, la ubicacién de los
lugares de culto en el casco urbano y se la-
mentan de su ubicacion en poligonos indus-
triales. Esta misma percepcién manifiestan los
policias locales de los municipios participantes,

que afirman que esta practica conduce a una
especie de “gentrificacién del culto” que de-
beria evitarse a toda costa porque conlleva se-
gregacion, marginacién y estigma. La gestion
urbanistica de los centros de culto no puede
acometerse de espaldas a los objetivos estraté-
gicos de la Agenda Urbana Espafnola de 2019,
en concreto con los objetivos de “evitar la dis-
persion urbana vy revitalizar la ciudad existente”
(objetivo 2), “favorecer la proximidad y movili-
dad sostenible” (objetivo 5) y “fomentar la co-
hesion social y buscar la equidad” (objetivo 6).

1. La falta de una normativa
especifica para los lugares
de culto

En lo que concierne a la gestién urbanistica,
las Leyes de las Comunidades Auténomas re-
guladoras de los espectaculos publicos vy las
actividades recreativas, salvo alguna excep-
cién, han excluido de su ambito de aplicacion
aquellas actividades que supongan el ejercicio
de los derechos fundamentales consagrados
en la Constituciéon, mencionando, en ocasio-
nes de forma expresa el ambito religioso y ex-
tendiéndolo, en otras, a los establecimientos
destinados a este fin. Otras veces, la exclusion
de su ambito de aplicacién se limita a las cele-
braciones religiosas o a los derechos funda-
mentales de reunién y manifestacién. La nor
mativa existente muestra formulas dispares,
que comprometen la igualdad en el ejercicio
del derecho.

La aplicacién de la normativa general al no in-
cluir entre las actividades clasificadas la de cul-
to puede dar lugar a que se les equipare a otras
actividades que no se acomodan bien con la
funcién de culto, un ejemplo en este sentido lo
proporciona la STSJ 284/2009, de Madrid, que
ha remitido a una normativa general, sin que se
indigue cual y en qué preceptos se apoya para
respaldar el cierre de un lugar de culto.
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La jurisprudencia ha mostrado de forma reite-
rada que la normativa de espectaculos publi-
cos y recreativos que se aplicaba a los lugares
de culto para la concesion de las licencias re-
gueridas no era la adecuada, un ejemplo en
este sentido se encuentra en la STSJ 591/2019
de Madrid, que declara la inadecuada clasifica-
cioén de la actividad de culto, a efectos de con-
ceder la licencia de proteccién ambiental, en-
tre las que tienen caracter recreativo o de
espectaculo publico.

Los municipios consultados carecen de una
normativa especifica para los lugares de culto.
En las respuestas a los cuestionarios enviados
a las confesiones religiosas, la policia local de
forma unanime y la mayoria de los técnicos de
urbanismo manifiestan la necesidad de que
se aplique una normativa especifica. Las con-
fesiones religiosas solicitan, ademas, que los
procedimientos administrativos de concesiéon
de licencias se simplifiquen, otorgando mayor
agilidad. La policia local sehala también que
bajo el paraguas de la libertad religiosa no
cabe cobijar cualquier tipo de actividad, por lo
que debera quedar definido de forma previa el
contenido de la practica del culto, su objeto,
para evitar diferencias y discriminaciones con
las actividades anexas y ajenas a la préctica
religiosa.

8. La convivencia vecinal

El establecimiento de un lugar de culto se en-
cuentra, en ocasiones, con obstaculos que
provienen de la oposicion vecinal, en concreto
este rechazo se produce contra la construccion
de mezquitas y también con algunas iglesias
evangélicas. Asi ha sido constatado por todos los
participantes (confesiones religiosas, técnicos
de urbanismo vy policia local). Este problema de
convivencia ciudadana es un sintoma de intole-
rancia que debe ser abordado por las autori-
dades competentes con aquellos instrumentos

informativos y formativos que preparen a la
ciudadania a respetar la diversidad religiosa
creciente en su municipio como valor de la
convivencia democratica. No hay que olvidar
gue una oposicion vecinal no es en si misma
un motivo que justifique impedir el ejercicio de
un derecho fundamental.

9. La proteccién de los lugares
de culto

De las respuestas de las confesiones religio-
sas, técnicos de urbanismo vy policia local a la
pregunta de si se advierten ataques a los luga-
res de culto, se desprende que son aislados y
de baja intensidad. En este sentido, no obstan-
te, la policia local alerta de la necesidad de co-
nocery en su caso reducir la infradenuncia de-
tectada. Los casos que se producen tienen
que ver con danos materiales y pintadas de
rechazo a determinadas confesiones (mezqui-
tas, sinagogas, iglesias catdlicas...). Sin em-
bargo, no hay que menospreciar estas accio-
nes que alertan de la existencia de un germen
de intolerancia que hay que afrontar. Es nece-
sario trabajar en el ambito de la prevencion
para evitar que estas conductas se produzcan
y crezcan.

Los lugares de culto gozan de la protecciéon
que les garantiza el Cédigo penal frente a las
acciones que dan lugar a los ataques més
graves.

10. Recomendacién

Se aconseja intervenir normativamente en los
siguientes niveles:

1. El Estado en el ejercicio de la competen-

cia que le atribuye el art. 149.1.1 de la CE
deberia regular las condiciones bésicas, los
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criterios y estandares que aseguren la igual-
dad en el ejercicio de este derecho en todo
el territorio del Estado.

. La incorporacién de directrices, criterios y
estandares en los instrumentos normativos
autondmicos de caracter territorial y urbanis-
tico que garanticen el ejercicio del derecho

fundamental a establecer lugares de culto
en igualdad en todo el territorio de la Comu-
nidad Auténoma.

. La existencia de unas Recomendaciones so-

bre lugares o centros de culto facilitaria a
las corporaciones locales la adaptacion de
la misma a su concreta realidad.
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