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[ntroduccion

a sociedad espanola ha sufrido en las tres Ultimas décadas importan-

tes cambios sociolégicos en lo referente a sus creencias, sin embar-

go, la gestidn sobre el hecho religioso no parece haberse adaptado a

esta realidad. Esta contradicciéon produce un importante vacio que se
situa entre la reflexion y la realidad desde una perspectiva tedrica, o entre la
legislacién y la gestion publica desde una perspectiva politica.

El vacio dificulta el debate, el cambio del imaginario social y el desarrollo de politi-
cas publicas. Su traduccién cotidiana es que desde las Administraciones locales no
se dispone de herramientas adecuadas para la resolucién de cuestiones relativas al
urbanismo y lugares de culto.

Este cambio en las creencias se ha traducido en la apertura de nuevos lugares
de culto, la mayoria de ellos, pertenecientes a confesiones no catdlicas. Es
una nueva realidad que requiere respuestas adecuadas. Sin embargo, la falta
de criterios comunes y herramientas ha hecho que cada administracién esté
dando respuesta desde su propia experiencia, a veces incluso contraviniendo
la vigente Ley Orgénica 7/1980, de 5 de julio, de Libertad Religiosa (LOLR en
adelante) o ignorando otras normativas como los Acuerdos de cooperacion
con el Estado de judios, musulmanes y protestantes’.

'Ley 24/1992, de 10 de noviembre, por la que se aprueba el Acuerdo de Cooperacion del Estado Espariol
con la Federacion de Entidades Religiosas Evangélicas de Espaiia, Ley 25/1992, de 10 de noviembre, por
el que se aprueba el Acuerdo de Cooperacion del Estado Espanol con la Federacion de Comunidades Is-
raelitas de Espafa, y Ley 26/1992, de 10 de noviembre, por la que se aprueba el Acuerdo de Cooperacion
del Estado Espaiiol con la Comisién Isldmica de Espaia.



Un punto de partida para entender [a problematica
e los lugares de culto. El cambio sociolagico

0oy nos encontramos con una nueva realidad socioldgica, que leida

desde la perspectiva del urbanismo, se puede caracterizar muy cla-

ramente. En la actualidad tenemos una sociedad menos religio-

sa, pero en la que la creencia es mas plural. Ademas, se observa
un crecimiento de las confesiones no catdlicas. Se puede decir que al me-
nos entre un 5% y un 6% de la poblacion profesa una religion diferente
de la catdlica, destacando mas de un millén de musulmanes, una cifra similar
de seguidores de diversas opciones cristianas evangélicas, varios cientos de
miles de cristianos ortodoxos, mas de cien mil testigos de Jehova y colectivos
seguidores del judaismo, el budismo y otras diversas opciones que superan
los cien mil.

La inmigracion ha tenido que ver con el crecimiento de esta situacion, pero
no esta en la base de la misma. Aunque no ha sido visible, el pluralismo reli-
gioso en Espana tiene mas de un siglo. El papel que ha jugado la inmigracién ha
sido el de hacerlo crecer.

Este cambio en las creencias se ha traducido en la apertura de nuevos lugares
de culto, muchos de ellos pertenecientes a confesiones no catélicas. Los ultimos
estudios del CIS indican que el 73,5% de los ciudadanos que viven en Espaia se
declara catélico (27,7% practicante y 45,8% no practicante)?. De éstos, un 19,9%
asiste regularmente a misa, lo que significa que hace uso de los lugares de cul-
to. En muchos casos, los templos catélicos tienen ademas un uso cultural y son
visitados fuera de las horas de culto. En el caso de las confesiones no catdlicas,
la practica totalidad de los que se declaran pertenecientes son practicantes. Po-
demos entonces afirmar que algo mas del 25% de los ciudadanos de nuestro
pais utilizan al menos una vez por semana los lugares de culto.

En el ambito urbanistico hay que tener en consideracién que la situacién de
los lugares de culto varia de unas confesiones a otras. En el caso de la religion
catdlica las iglesias tienen una gran tradicion y algunas llevan siglos ubicadas
en la trama urbana. Incluso forman parte intrinseca de los modelos urbanos.
En el caso de otras confesiones, y salvo excepciones de sinagogas e iglesias
protestantes con mas de un siglo o salones del reino y mezquitas con varias
décadas, la mayor parte son de reciente creacion. De hecho, la problematica
surge a partir del crecimiento de la diversidad y la consiguiente instalacién de
nuevos lugares de culto.

2 De acuerdo a los datos de la Conferencia Episcopal Espaiiola (Estudio 2752 sobre «Religiosidad», de
febrero de 2008, realizado por el Centro de Investigaciones Socioldgicas).
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Para poder avanzar en este tema es necesario cuantificar aproximadamente
los lugares de culto. En el Estado Espanol hay 23.074 parroquias catolicas®. Con
respecto al resto de confesiones, los datos del Registro de Entidades Religiosas
del Ministerio de Justicia nos permiten acercarnos a la dimensién cuantitativa
del pluralismo religioso en el Estado espaiiol. El 7 de junio de 2011, el nimero
de entidades religiosas inscritas en este Registro ascendia a 2.790, si bien hay
gue apostillar este dato con dos aspectos. El primero es que la inscripciéon es
un derecho pero no una obligacidn, por lo que hay comunidades religiosas
que siendo totalmente legales no estan inscritas. El sequndo es que hay en-
tidades que se inscriben como una unica institucion aunque disponen de
decenas de lugares de culto.

La confesiéon con mayor numero de entidades religiosas inscritas es la protes-
tante o evangélica: 1.807 entidades religiosas, cifra que se eleva hasta 2.796 si
computamos los lugares de culto. Le sigue en importancia numérica la con-
fesion isldmica: 1.007 entidades religiosas inscritas para esta fecha. En tercer
lugar se situan los testigos cristianos de Jehova, con un total de 706 lugares
de culto. Entre el resto de confesiones, destacan numéricamente: la Iglesia de
Jesucristo de los Santos de los Ultimos Dias (mormones): 113 de lugares de
culto; ortodoxos 75 lugares de culto; budistas 62 entidades; y judios 30 entida-
des. Tomando en cuenta de manera estimativa las comunidades no inscritas,
se puede afirmar que hay mas de 5.000 lugares de culto de confesiones no
catdlicas.

Ante la demanda no se sabe como proceder y muchas veces se exigen a los
nuevos lugares de culto requisitos que los tradicionales no tienen. La LOLR fue
la primera ley espafiola en legislar un derecho fundamental. Sin embargo, su
desarrollo reglamentario ha sido casi nulo, lo que ha hecho que en la politica
cotidiana no haya criterios ni ordenamientos que faciliten los procedimientos.
Disponer de herramientas es hoy una necesidad imperiosa.

Hay un elemento relativo a la vivencia religiosa de los inmigrantes a tener en
cuenta para los proximos anos. Los recién llegados han ido sumdandose a los
lugares de culto existentes, pero en la mayoria de los casos han abierto nuevos
espacios. Por distintas razones, entre las cuales se encuentran las econdmicas,
éstos se han ubicado en locales que no siempre son apropiados. En los proxi-
mos anos se producird posiblemente un abandono de locales precarios y una
apertura de locales mas estables y adecuados, en paralelo a la consolidacion
de los procesos de implantacion de las comunidades. Este movimiento de
lugares de culto es una oportunidad para hacer una buena planificacién
urbanistica.

3 «Laiglesia catdlica en Espaiia. Nomencldtor 201 1». Oficina de Estadistica y Sociologia de la Iglesia (OESI),
Conferencia Episcopal Espariola.



El marco juridico oblioa al gestor piblico,
pero también leqitima sus decisiones y las protege
(e impugnaciones posteriores

a gestion de la diversidad religiosa mediante las diversas politicas publicas,

centrandonos ahora en aquéllas con impacto territorial, exige un profundo

conocimiento por parte de los politicos y gestores sobre lo que se puede

y no se puede hacer (por estar prohibido por el Derecho). Y entre lo que se
puede hacer, y ademas no viene predeterminado por una clara norma (esto es, no
implica el ejercicio de una potestad reglada), sobre lo que es conveniente técnica-
mente o por otras razones, sociales, culturales, etc.

Nos moveremos, entonces, en el ambito de la discrecionalidad politico-admi-
nistrativa, existente en diversos momentos y niveles en relaciéon con el uso del
suelo y la pluralidad religiosa, como veremos; ademas, como tiene declarado el
Tribunal Constitucional, la libertad religiosa, que consagra el articulo 16.1 de la
Constitucion (RCL 1978\2836 y ApNDL 2875), es también libertad de culto, en la
que se comprenden los derechos a exteriorizar y practicar externamente, tanto
individual como comunitariamente las creencias. Discrecionalidad que puede
ser imprescindible para una adecuada gestion publica adaptada a las necesida-
des ciudadanas.

En otras palabras, la existencia de tal discrecionalidad no es un problema, sino
una oportunidad para cumplir la obligacién publica de buena administracién,
y hacer efectivo el correlativo derecho de las personas®*.

La buena administracion en el marco del ordenamiento juridico vigen-
te legitima, por un lado, las decisiones que se adopten en este dmbito.
Ello facilita su aceptacidn social y, por tanto su eficacia final. Lo que
redundara en una menor litigiosidad y, en todo caso, en la resistencia
juridica de la gestién efectuada frente a las posibles impugnaciones
suscitadas.

4Véase, por ejemplo, entre otros, el art. 30 de la Ley Orgénica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del
Estatuto de Autonomia de Catalufia («Derechos de acceso a los servicios publicos y a una buena Admi-
nistracion»), o el art. 41 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea («Derecho a una
buena administraciony).
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| enfoque y objeto de este documento no es la Politica, entendida

como proceso orientado ideoldgicamente hacia la toma de decisio-

nes para la consecucién de los objetivos de un grupo. Aldn menos,

una discusién sobre los enfoques, legitimos, de los diversos partidos
politicos espafoles sobre el tema.

El enfoque y objeto de este documento es Técnico y se basa en el analisis de las
politicas publicas (conjunto de decisiones publicas), especialmente locales, pero
no Unicamente, que se despliegan en torno de la gestién publica de la diversidad
religiosa sobre el territorio, en el marco de un ordenamiento juridico propio de
un Estado Social y Democratico de Derecho como el Estado espainol (art. 1 de la
Constitucién Espanola de 1978, en adelante CE).

Ahora bien, la buena administracién exige conocimiento, incluido el juridico y,
dentro de éste, no sélo de las reglas sino también de los principios generales del
Derecho, explicitos o implicitos, que orientan en positivo a la gestion publica.
Una buena administracion de los asuntos publicos relacionados con la gestion
de la diversidad religiosa y el territorio también demanda tener criterios claros
de gestion para aplicar en casos semejantes, tomando en cuenta, siempre, los
intereses y hechos relevantes en cada supuesto.

Teniendo en cuenta que para poder expresar la religiosidad individual y
colectiva es necesario un sitio fisico (iglesia, mezquita, sinagoga...) y que
el mismo se ubique en una trama urbana, claramente se puede adver-
tir el vinculo entre religion y urbanismo, de manera que el segundo
puede ser un elemento que facilite (o entorpezca) el ejercicio libre de la
religiosidad.

En consecuencia, el urbanismo se enfrenta a una nueva complejidad derivada de
la gestién del pluralismo. En este caso, que es el que nos ocupara especificamen-
te, el pluralismo religioso.

Dicho en otros términos, hay que insistir en que el real ejercicio del derecho
fundamental a la libertad religiosa previsto en nuestra Constitucion esta
condicionado de una manera o de otra por la regulacion que exista del uso
del suelo y por las decisiones publicas en relacion al mismo.



El contenido de esta guia. La guia en el marco
de un Estado descentralizado como el espaiiol

| contenido de esta guia se dirige al mundo local, especialmente a Ayunta-
mientos de tamafio mediano o pequeio con la intencién de efectuar una
transferencia de know how en materias tan sensibles y complejas como la
aqui tratada.

El contenido de esta guia puede dividirse en dos grandes bloques:

° Aquellos apartados, epigrafes, parrafos, que aluden al marco normativo
vigente que se impone a los Ayuntamientos (y por ello la guia «vincu-
la» en estas partes, no por ella misma, sino por la autoridad legal de tales
normas a las que se refiere).

° Y, aquellas partes que se refieren a recomendaciones o sugerencias en
el ejercicio de la discrecionalidad local, dmbito en el que esta guia sélo
tendrd un efecto meramente orientativo, pudiendo ser seguida o no por
el ambito municipal, el cual, sin embargo, debera plantearse seriamente
si tiene buenas razones para apartarse de tales directrices.

De igual modo, una vez aplicada por un Ayuntamiento una recomendacién a un
caso concreto, la no aplicacién de la misma a otro caso semejante, deberia moti-
varse especificamente, so pena de incurrir en un supuesto de discriminacion, al
tratar dos supuestos comparables de modo distinto sin justificacién razonable.

Desde esta perspectiva, aunque la posible discriminacion alegada siempre sea
salvable mediante una motivacién municipal racional del cambio de criterio, las
decisiones municipales adoptadas previamente (precedentes administrativos) y
basadas en esta guia «vinculan», pues, limitadamente a los Ayuntamientos. De
nuevo, la vinculacién no se produce por la guia en si, sino por el efecto juridico
del precedente administrativo de acuerdo con la jurisprudencia del Tribunal
Supremo espanol.

Por ultimo, hay que destacar que esta guia pretende ayudar a los municipios
espafoles, con independencia de la Comunidad Auténoma en que se hallen ra-
dicados. Esto implica, tener en cuenta la legislaciéon urbanistica, competencia
exclusiva autonémica, de todas ellas. Dado que una guia operativa que con-
templara todas las matizaciones de cada una de las legislaciones urbanisticas au-
tondmicas no seria operativa, esta guia:

° Se basa en las cladusulas constitucionales (principios juridicos, derechos)
de comun aplicacién en toda Espana;
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Tiene en cuenta el Real Decreto Legislativo 2/2008 de 20 de junio, por
el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo (en adelante, LS
estatal), aplicable en toda Espana;

Considera la jurisprudencia del Tribunal Constitucional y del Tribunal Su-
premo de aplicacion en toda Espaia;

Utiliza ejemplos referidos a legislacién de diversas CC.AA y a sentencias
de distintos Tribunales Superiores de Justicia.

Por tanto, los analisis y sugerencias incluidos se apoyan en lo que de comun tie-
nen las instituciones urbanisticas en Espana.

Es decir, esta guia se basa en lo que puede llamarse el Derecho urba-
nistico comun en Espana, al que se ha referido el profesor Baio Ledn,
sefalando que «por virtud de la legislacion estatal de suelo, de la herencia
urbanistica que han recibido todas las Comunidades Auténomas y de la uni-
formidad interpretativa que, velis nolis, impone la jurisprudencia, no cabe
duda de que existe un Derecho urbanistico uniforme, aunque hayan dieci-
siete ordenamientos autonémicos»>.

Ahora bien, en cada supuesto concreto, cada Ayuntamiento deberd completar
esta guia con las matizaciones especificas del ordenamiento juridico autoné-
mico necesarias (en ambitos como el urbanistico, claro, pero también en referen-
cia a otros aspectos, como la legislacion de actividades o de establecimientos
abiertos al publico, por ejemplo), que puedan modular el minimo comun deno-
minador urbanistico aqui enfatizado.

Asimismo, ante una realidad juridica, social y demografica cambiante, esta ver-
sion de la guia que ahora se presenta deberd estar sometida a continuas actua-
lizaciones, asi como a mejoras en su contenido, que podran proceder, en parte
y sin duda alguna, de las propias sugerencias de los entes municipales que la
empleen.

5 BANO LEON, J.M. (2009): Derecho Urbanistico Comun, lustel, pag. 37.
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Principios juridicos y derechos fundamentales

n primer lugar, debemos acudir al marco constitucional, que establece

las «reglas de juego» basicas de nuestra convivencia.Y tenemos que partir,

obviamente, del articulo 16, que reconce la libertad ideoldgica, religiosa 'y

de culto de los individuos y comunidades. Pero no sélo. La libertad religio-
sa debe ponerse en conexion sistematica con diversos preceptos constitucionales,
entre los cuales destacan, el derecho a la igualdad (arts. 14y 9.2 CE), los derechos
de los extranjeros (art. 13.1 CE) y los referidos al medio ambiente urbano y al dere-
cho alavivienda (art. 47 CE), partiendo de la idea basica que el uso del suelo tiene
impacto sobre el efectivo ejercicio de la libertad religiosa.

Asimismo es preciso destacar la existencia de una serie de principios constitucio-
nales, explicitos e implicitos (éstos derivados por la jurisprudencia de nuestro Tri-
bunal Constitucional) que no pueden ser vulnerados y, ademas, orientan la toma
de decisiones publicas, por lo que deben ser considerados atentamente antes de
tomar ninguna decisién referida al uso del suelo con fines religiosos.

Nos referimos a los siguientes:

Laicidad.

Cooperacion.

No arbitrariedad (racionalidad y justificacién).

No discriminacion (ni directa ni indirecta, ni por entes publicos ni por otros
privados).

Proporcionalidad: subdividido en los subtests de adecuacion, necesidad y
proporcionalidad strictu sensu o balance costes-beneficios.

Cohesion social y territorial.

El concepto de ajustes razonables en Derecho internacional, de la Unién
Europea y espanol.

Aparece recogido en el articulo 16.3 CE, al establecer que «Ninguna confesidn tendrd
cardcterestatal». Para el Estado espaiol las ideas, las creencias o las convicciones ideo-
I6gicas o religiosas, en si mismas consideradas, no entran a formar parte de su propia



naturaleza: es el principio de neutralidad. En cuanto que Estado neutral, obliga a los
poderes publicos a realizar una doble actividad: positiva, la primera, y negativa, la
segunda. Desde su aspecto positivo, los poderes publicos se comprometen a estar al
servicio del libre desarrollo de la personalidad de sus ciudadanos para conseguir un
real y efectivo ejercicio de sus derechos fundamentales (art. 10.1 CE); mientras que, en
su aspecto negativo, conlleva a la absoluta incompetencia del Estado ante la cuestién
del acto de fe. La neutralidad se convierte, por consiguiente, en imparcialidad respec-
to a las convicciones o creencias, religiosas o no, de los ciudadanos.

Junto a ello, la separacion aparece como conditio sine qua non de la neutralidad a
fin de conseguir y asegurar la mutua independencia y autonomia entre el Estado y
las confesiones religiosas. La confluencia de estos dos elementos, esto es, la neutrali-
dady la separacién, conforman el principio de laicidad®, dotandole de un cuadruple
contenido. En primer término, la prohibicion para el Estado espanol de convertirse
en protector de dogmas, creencias o convicciones religiosas concretas sean cuales
fueran éstas. En segundo lugar, impidiendo «toda posible confusién entre los fines u
objetivos religiosos y los fines u objetivos estatales»’. En tercer lugar, vetando igualmen-
te que las confesiones religiosas puedan formar parte de la Administracion publica o
puedan ser equiparadas a las entidades publicas. Por ultimo, ésta se convierte en un
instrumento dirigido a la consecucién de que todos los ciudadanos sean iguales en
cuanto a la titularidad y ejercicio del derecho de libertad de conciencia.

Entendida como una técnica instrumental, no dirigida a realizar una valoracién directa
y positiva de los intereses religiosos o de lo religioso en cuanto tal, sino en la medida en
que resulte preciso para el pleno y real disfrute y ejercicio del derecho de libertad de con-
ciencia. SAlo el tipo de actividad necesaria para la realizacion de los derechos fundamen-
tales de los ciudadanos merece ayuda por parte del Estado y de su Derecho, impidiendo
en todo momento que el Estado pueda optar por una cooperacion que atente contra la
laicidad (neutralidad y separacion) inherente a cualquier actividad publica. Estas relacio-
nes de cooperaciéon no pueden ser entendidas como una opcién que se reconoce a los
poderes publicos, sino como un mandato imperativo que éstos deben cumplir.

El articulo 9.3 CE exige que las intervenciones publicas estén justificadas y motiva-
das y sean racionales. En este sentido, los gestores publicos deben fundamentar y
justificar sus decisiones sobre el uso del suelo mediante la confeccién de serias Me-
morias de los planes de urbanismo. En caso contrario, la jurisprudencia de nuestro
Tribunal Supremo muestra como el planeamiento podra ser objeto de anulacién.

Véase STC 46/2001, de 15 de febrero, Ftos. jcos. 4,5y 7,y STC 154/2002, de 18 de julio, Fto. jco. 5.
’Véase STC 177/1996, de 11 de noviembre, y STC 101/2004, de 2 de junio, Fto. jco. 3.



El articulo 14 CE reconoce la igualdad ante la ley, tanto «en la ley» (esto es impi-
diendo que las normas legales creen entre los ciudadanos situaciones desiguales
o discriminatorias) como «de la ley» (es decir, que las consecuencias juridicas que
se extraigan de tales supuestos de hecho han de ser asimismo iguales), al tiempo
que acoge su aspecto negativo de no discriminacién, lo que prohibe toda acti-
tud que pretenda justificarse en una razén que, como la ideoldgica o la religiosa,
suponga, en la hipétesis de aceptarla, la quiebra de la condicién de persona, en
tanto que titular originario y paritario de los derechos fundamentales.

Por tanto, s6lo puede aducirse la quiebra del principio de igualdad juridica cuan-
do, ddndose los requisitos previos de una igualdad de situaciones de hecho entre
los sujetos afectados por la norma, se produzca un tratamiento diferenciado de
los mismos en razén de una conducta arbitraria o no justificada basada en razo-
nes de creencias o convicciones ideoldgicas o religiosas y siempre que ello su-
ponga un menoscabo o extincién en la titularidad y/o en el ejercicio del derecho
de libertad de conciencia o del resto de los derechos fundamentales.

Lugares de culto, igualdad y Ley Orgdanica 3/2007, de 22 de marzo,
para la Igualdad Efectiva de Hombres y Mujeres

Determinadas practicas urbanisticas pueden suponer discriminacion en el uso
del suelo, sea por activa o por pasiva, entorpeciendo la igualdad.

Legislacion estatal, igualdad y lugares de culto. El caso britanico

En el ambito britanico, el informe oficial inglés Diversity and Equality
in Planning, elaborado en 2005 por la Office of the Deputy Prime Minis-
ter, es del mayor interés, al hacer un analisis de la situacién existente,
exponer buenas practicas de planeamiento urbanistico promotor de
la igualdad y sugerir medidas de lucha contra la discriminacién y de
accion positiva a favor de la igualdad real y efectiva, incluyendo la
posibilidad de reclutar en los equipos elaboradores del planeamiento
a miembros de comunidades religiosas que ayuden a ponderar todos
los puntos de vista relevantes en la toma de decisiones sobre el uso
del suelo.

En este sentido, es destacable la previsidon contenida en el articulo 31 de la Ley
Orgénica 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de hombres y muje-
res, al senalar en su articulo 31, sobre politicas urbanas, de ordenacién territorial
y vivienda:



«1. Las politicas y planes de las Administraciones publicas en materia de ac-
ceso a la vivienda incluirdn medidas destinadas a hacer efectivo el principio
de igualdad entre mujeres y hombres. Del mismo modo, las politicas urbanas
y de ordenacién del territorio tomardn en consideracién las necesidades de
los distintos grupos sociales y de los diversos tipos de estructuras familiares,
y favorecerdn el acceso en condiciones de igualdad a los distintos servicios e
infraestructuras urbanas. 2. El Gobierno, en el dmbito de sus competencias, fo-
mentard el acceso a la vivienda de las mujeres en situacion de necesidad o en
riesgo de exclusion, y de las que hayan sido victimas de la violencia de género,
en especial cuando, en ambos casos, tengan hijos menores exclusivamente a
su cargo. 3. Las Administraciones publicas tendrdn en cuenta en el diserio de la
ciudad, en las politicas urbanas, en la definicién y ejecucion del planeamiento
urbanistico, la perspectiva de género, utilizando para ello, especialmente, me-
canismos e instrumentos que fomenten y favorezcan la participacién ciudada-
nay la transparencia».

Lugares de culto y Ley de Suelo estatal

La LS estatal, insiste repetidamente en el papel de la ordenacion territo-
rial y urbanistica en garantia efectiva del desarrollo urbanistico y territo-
rial sostenible, de la igualdad y de la cohesién social, como integrante
del mismoé.

Como senala el apartado lll de la Exposicion de Motivos, la ley define tres estatutos
subjetivos basicos que cabe percibir como tres titulos concéntricos: el de ciuda-
dania, el régimen de la iniciativa privada para la actividad econdmica y el estatuto
de la propiedad. A nuestros efectos, nos interesa singularmente el primero, que la
citada Exposiciéon caracteriza de este modo:

«en general, en relacién con el suelo y la vivienda, que incluye derechos
y deberes de orden socio-econémico y medioambiental de toda persona,
con independencia de cudles sean su actividad o patrimonio, es decir, en el
entendimiento de la ciudadania como un estatuto de la persona que ase-
gure su disfrute en libertad de un medio en el que vive, su participacién en
la organizacién de dicho medio y su acceso igualitario a las dotaciones,
servicios y espacios colectivos que demandan la calidad y la cohesién del
mismon».

En esta linea, el derecho a la igualdad, que es esgrimido como titulo compe-
tencial en que basar la ley (art. 149.1.1 CE), es mencionado en los siguientes ar-

ticulos: articulo. 2.2, vinculando la igualdad de oportunidades y de trato entre

8Véase el art. 2 LS estatal en general y el art. 10 en relacién con la vivienda asequible.



mujeres y hombres; articulo 2.3, mandando a los poderes publicos a que adop-
ten las medidas de ordenacién territorial que procedan para promover las con-
diciones en que los derechos, incluido el de igualdad, sean reales y efectivos;
el mismo articulo 2.3, refiriéndose al «resultado equilibrado» de la ordenacion
que no es otra cosa que la cohesidn territorial unida a la igualdad espacial; ar-
ticulo 4.b, como el derecho de todos a no ser discriminados en la utilizacién de
las dotaciones publicas y los equipamientos colectivos abiertos al uso publico;
articulo 8.c, a propdsito del clasico principio de equidistribucion de beneficios
y cargas entre todos los propietarios afectados por la ejecucién urbanistica en
proporcidén a su aportacién; articulo 9.3, en idéntico sentido respecto al suelo
rustico; articulo 10.c, obligando a la ordenacién de los usos del suelo al princi-
pio de igualdad de trato y de oportunidades entre mujeres y hombres; o el arti-
culo 30.c¢, a propdsito del clasico supuesto de indemnizacién por vinculacion y
limitacion singular del planeamiento.

Estas previsiones, singularmente la del mencionado articulo 4.b° deben ser in-
terpretadas sistematicamente, ademads, con otros preceptos de la LS estatal, re-
levantes a nuestros efectos. Asi, el articulo 2.2.c, conecta el desarrollo urbanisti-
co sostenible, en condiciones de igualdad y cohesién social, con el mandato de
que las politicas publicas urbanisticas y de ordenacién del territorio procuren
un «medio urbano en el que la ocupacion del suelo sea eficiente, que esté suficien-
temente dotado por las infraestructuras y servicios que le son propios y en el que
los usos se combinen de forma funcional y se implanten efectivamente, cuando
cumplan una funcién social».

También es destacable el articulo 4.e, referido a la participacién efectiva en los
procedimientos de elaboracién y aprobacion de los instrumentos urbanisticos
«mediante la formulacidn de alegaciones, observaciones, propuestas, reclamacio-
nes y quejas» que deben obtener de la Administracion «una respuesta motivada»,
de acuerdo con la vigente Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridi-
co de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun
(art. 86.3, referido a las informaciones publicas). De igual modo, no cabe olvidar
el articulo 5 referido a los deberes de los ciudadanos, que incorpora los de res-
petar y hacer un uso racional y adecuado, acorde con sus caracteristicas, fun-
cion y capacidad de servicio, de los bienes de dominio publico, infraestructuras
y «servicios urbanos» (art. 5.b).

Por otro lado, en su momento haremos referencia a la incidencia que sobre el ejer-
cicio de la libertad religiosa, en su vertiente espacial, tienen las instituciones de los
patrimonios publicos de suelo (arts. 33 y 34 LS estatal) y del derecho de superficie
(art. 35y 36 LS estatal).

° Que consagra como derecho del ciudadano el de: «Acceder en condiciones no discriminatorias y de ac-
cesibilidad universal, a la utilizacién de las dotaciones publicas y los equipamientos colectivos abiertos al uso
publico, de acuerdo con la legislacion reguladora de la actividad de que se trate».



En definitiva, la LS contiene un entramado de principios y reglas de obli-
gado cumplimiento que condicionan la regulacién y ejecucion autoné-
mica y local del planeamiento urbanistico y la actividad de policia relati-
va a la decision sobre la existencia, ubicacién, apertura y funcionamiento
de los lugares de culto religioso y que, por tanto, deben ser respetadas
por la normativa y actuacién autonémica y local.

Lugares de culto y Ley 62/2003, de 30 de diciembre, de Medidas Fis-
cales, Administrativas y del Orden Social, por la que se transponen
diversas Directivas de la UE en materia de no discriminacion

En aplicacion del articulo 13 del Tratado de la Comunidad Europea, se han dictado
tres directivas, que son relevantes en la temdtica que nos concierne, acompafadas
de diversos documentos'®. Las directivas son las siguientes:

2000/43/CE del Consejo, de 29 de junio de 2000, relativa a la aplicacién del
principio de igualdad de trato a las personas independientemente de su
origen racial o étnico.

2000/78/CE del Consejo, de 27 de noviembre de 2000, relativa al establecimien-
to de un marco general para la igualdad de trato en el trabajo y la ocupacién.
2004/113/CE, de 13 de diciembre de 2004, por la que se aplica el principio
de igualdad de trato entre hombres y mujeres en el acceso a bienes y ser-
vicios y su suministro.

En las tres directivas es posible encontrar algunos aspectos comunes relevantes'':

La aplicacion tanto al sector publico como a sector privado.
Su aplicacién al ambito religioso.

1 Los documentos son: Libro Verde de la Comision de 28 de mayo de 2004 - «lgualdad y no discrimina-
cién en la Union Europea Ampliada» [COMO (2004) 379 final]; -Comunicacién de la Comisién al Consejo,
al Parlamento Europeo, al Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones, de 1 de
junio de 2005 - «Estrategia marco contra la discriminacién y para la igualdad de oportunidades para
todos». [COM (2005) 224]; Decisién del Parlamento Europeo y del Consejo relativa al afio europeo de la
igualdad de oportunidades para todos (2007) hacia una sociedad justa [COM (2005) 225 final]; Decisién
n.° 2006/33/CE de la Comision, de 20 de enero de 2006, por la que se constituye un grupo de expertos
de alto nivel sobre la integracion social de las minorias étnicas y su plena participacion en el mercado
laboral [Diario Oficial L 21 de 25/1/2006]; Decisién n° 771/2006/CE del Parlamento Europeo y del Con-
sejo, de 17 de mayo de 2006, por la que se establece el Afio Europeo de la Igualdad de Oportunidades
para Todos (2007) - Hacia una sociedad justa [Diario Oficial L 146 de 31.5.2006]. Se pueden consultar en:
http://europa.eu/scadplus/leg/es/cha/c10313.htm (Ultima consulta efectuada, 24 de mayo de 2007).
"En conclusién, y como sefala la Sintesis Comunicacion de la Comisién al Consejo, al Parlamento Eu-
ropeo, al Comité Econdémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones, de 1 de junio de 2005: «Es-
trategia marco contra la discriminacion y para la igualdad de oportunidades para todos» [COM(2005)
224]: «Posibles medidas destinadas a completar el marco legislativo actual - Actualmente, el marco legis-
lativo comunitario prohibe la discriminacién racial en los dmbitos del empleo, la formacién, la ensefianza,
la proteccion social, los beneficios sociales y el acceso a los bienes y servicios (Directiva 2000/43/CE).



La definicion de discriminacién directa, discriminacion indirecta, acciones
positivas y acoso'.

Se facilita la carga de la prueba al discriminado™.

Se refuerza también la legitimacién para recurrir',

El dmbito de proteccion frente en la discriminacion por motivos de religion o convicciones, edad, disca-
pacidad u orientacién sexual se limita en el empleo, la ocupacién y la formacion profesional (Directiva
2000/78/CE). La Directiva 2004/113/CE extiende la proteccion contra la discriminacién por razén de
sexo en el sector de los bienes y los servicios, pero no en todos los dmbitos contemplados en la Directiva
2000/43/CE .- Frente a esas diferencias en términos de nivel y de alcance de proteccién, por ahora la Co-
misidn no tiene previsto presentar nuevas propuestas legislativas. Desea iniciar un estudio de viabilidad
en relacién cono las nuevas iniciativas destinadas a completar el marco legislativo actual. Examinard las
disposiciones nacionales que vayan mds alld de las exigencias comunitarias y hard balance de las venta-
jas y los inconvenientes de dichas medidas. Los resultados de dicho estudio estardn disponibles en otorio
de 2006.»

12 Véase, por ejemplo, los arts. 2 (sobre discriminacion) y 5 (sobre acciones positivas) de la Directiva
2000/43/CE:

Art. 2: Concepto de discriminacion

«1. A efectos de la presente Directiva, se entenderd por “principio de igualdad de trato” la ausencia de toda discri-
minacion, tanto directa como indirecta, basada en el origen racial o étnico. 2. A efectos del apartado 1: a) existird
discriminacién directa cuando, por motivos de origen racial o étnico, una persona sea tratada de manera menos
favorable de lo que sea, haya sido o vaya a ser tratada otra en situacién comparable; b) existird discriminacion
indirecta cuando una disposicion, criterio o prdctica aparentemente neutros sitte a personas de un origen racial
0 étnico concreto en desventaja particular con respecto a otras personas, salvo que dicha disposicion, criterio o
prdctica puedaljustificarse objetivamente con una finalidad legitima y salvo que los medios para la consecucion
de esta finalidad sean adecuados y necesarios. 3. El acoso constituird discriminacion a efectos de lo dispuesto en
elapartado 1 cuando se produzca un comportamiento no deseado relacionado con el origen racial o étnico que
tenga como objetivo o consecuencia atentar contra la dignidad de la persona y crear un entorno intimidatorio,
hostil, degradante, humillante, u ofensivo. A este respecto, podrd definirse el concepto de acoso de conformidad
con las normativas y prdcticas nacionales de cada Estado miembro. 4. Toda orden de discriminar a personas por
motivos de su origen racial o étnico se considerard discriminacién con arreglo a lo dispuesto en el apartado 1.»
Art. 5: Accion positiva

«Con el fin de garantizar la plena igualdad en la prdctica, el principio de igualdad de trato no impedird que
un Estado miembro mantenga o adopte medidas especificas para prevenir o compensar las desventajas
que afecten a personas de un origen racial o étnico concreto.»

13 Un ejemplo lo encontramos al art. 8 (carga de la prueba) de la Directiva 2000/43/CE:

«1. Los Estados miembros adoptardn, con arreglo a su ordenamiento juridico nacional, las medidas nece-
sarias para garantizar que corresponda a la parte demandada demostrar que no ha habido vulneracién
del principio de igualdad de trato cuando una persona que se considere perjudicada por la no aplicacion,
en lo que a ella se refiere, de dicho principio alegue, ante un tribunal un otro érgano competente, hechos
que permitan presumir la existencia de discriminacion directa o indirecta. 2 Lo dispuesto en el apartado 1
se entenderd sin perjuicio de que los Estados miembros adopten normas sobre la prueba mds favorables
ala parte demandante. 3. Lo dispuesto en el apartado 1 no se aplicard a los procedimientos penales. 4. Lo
dispuesto en los apartados 1, 2 y 3 se aplicard asimismo en todo procedimiento tramitado de conformidad
con el apartado 2 del articulo 7.5. Los Estados miembros no estardn obligados a aplicar lo dispuesto en el
apartado 1 a los procedimientos en los que la instruccion de los hechos relativos al caso corresponda a los
organos jurisdiccionales o a otro érgano competente».

*Un ejemplo lo encontramos al art. 7 (sobre defensa de derechos) de la Directiva 2000/43/CE..

«1. Los Estados miembros velardn por la existencia de procedimientos judiciales y administrativos, e incluso,
cuando lo consideran oportuno, procedimientos de conciliacion, para exigir el cumplimiento de las obligacio-
nes establecidas con arreglo en la presente Directiva, para todas las personas que se consideran perjudicadas
por la no aplicacién, en lo que en ellas se refiere, del inicio de igualdad de trato, incluso tras la conclusion de
la relacién en la que supuestamente se ha producido la discriminacion. 2. Los Estados miembros velardn por
que las asociaciones, organizaciones u otras personas juridicas que, de conformidad con los criterios estable-
cidos en el Derecho nacional, tengan un interés legitimo en velar por el cumplimiento de lo dispuesto en la
presente Directiva, puedan iniciar, en nombre del demandante o en su apoyo, y con su autorizacién, cualquier
procedimiento judicial o administrativo previsto para exigir el cumplimiento de las obligaciones de la presente
Directiva. 3. Los apartados 1y 2 se entenderdn sin perjuicio de las normas nacionales en materia de plazos de
interposicion de recursos en relacion con el principio de igualdad de trato.»



Se prevén organismos de promocion de la igualdad de trato™.

Lo acabado de exponer es singularmente relevante, puesto que las mencionadas direc-
tivas han sido objeto de transposicién por el legislador estatal mediante la Ley 62/2003,
de 30 de diciembre, cuyas disposiciones, de acuerdo con la misma, se aplican tanto al
sector publico y privado y, explicitamente asi lo sefala, al ambito religioso.

Art. 28 de la Ley estatal 62/2003, de 30 de diciembre (transponiendo la
Directiva comunitaria 2000 /43/CE del Consejo, de 29 de junio de 2000,
relativa a la aplicacion del principio de igualdad de trato de las personas
independientemente de su origen racial o étnico):

«Definiciones.

Uno. A los efectos de este capitulo se entenderd por:

Principio de igualdad de trato: la ausencia de toda discriminacion directa o
indirecta por razon del origen racial o étnico, la religion o convicciones, la
discapacidad, la edad o la orientacién sexual de una persona.
Discriminacion directa: cuando una persona sea tratada de manera menos
favorable que otra en situacién andloga por razén de origen racial o étnico,
religién o convicciones, discapacidad, edad u orientacién sexual.
Discriminacioén indirecta: cuando una disposicién legal o reglamentaria,
una cldusula convencional o contractual, un pacto individual o una decision
unilateral, aparentemente neutros, puedan ocasionar una desventaja parti-
cular a una persona respecto de otras por razén de origen racial o étnico, re-
ligién o convicciones, discapacidad, edad u orientacién sexual, siempre que
objetivamente no respondan a una finalidad legitima y que los medios parala
consecucion de esta finalidad no sean adecuados y necesarios.

Acoso: toda conducta no deseada relacionada con el origen racial o étnico, la
religién o convicciones, la discapacidad, la edad o la orientacion sexual de una
persona, que tenga como objetivo o consecuencia atentar contra su dignidad y
crear un entorno intimidatorio, humillante u ofensivo.

Dos. Cualquier orden de discriminar a las personas por razon de origen racial o
étnico, religion o convicciones, discapacidad, edad u orientacion sexual se con-
siderard en todo caso discriminacion.

El acoso por razén de origen racial o étnico, religion o convicciones, discapacidad,
edad u orientacion sexual se consideran en todo caso actos discriminatorios».

>Un ejemplo lo encontramos al art. 13 de la Directiva 2000/43/CE.:

«1. Cada Estado miembro designard uno o mds organismos responsables de la promocidn de la igualdad de
trato entre todas las personas sin discriminacion por motivo de su origen racial o étnico. Dichos organismos
podrdn formar parte de los servicios responsables en nivel nacional de la defensa de los derechos humanos
o de la salvaguardia de los derechos individuales. 2. Los Estados miembros velardn por que entre las com-
petencias de estos organismos figuran las siguientes:- sin perjuicio del derecho de victimas y asociaciones,
organizaciones u otras personas juridicas contempladas en el apartado 2 del articulo 7, prestar asistencia
independiente a las victimas de discriminacion a la hora de tramitar sus reclamaciones por discriminacion,-
realizar estudios independientes sobre la discriminacién,- publicar informes independientes y formular reco-
mendaciones sobre cualquier cuestion relacionada con dicha discriminacion.»



Ahora bien, la prohibicion de discriminacién no impide la adopcion de acciones
positivas dirigidas a eliminar o paliar discriminaciones de facto ya preexistentesy a
conseguir laigualdad real de las personas y los grupos en el ejercicio de su derecho
a la libertad religiosa (art. 9.2 CE) en el ambito de los lugares de culto.

Art. 9.2 CE:

«Corresponde a los poderes publicos promover las condiciones para que la
libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en que se integra sean
reales y efectivas; remover los obstdculos que impidan o dificulten su pleni-
tud y facilitar la participacién de todos los ciudadanos en la vida politica,
econdémica, cultural y social.»

Art. 30, Ley estatal 62/2003, de 30 de diciembre (transponiendo la
Directiva comunitaria 2000 /43/CE del Consejo, de 29 de junio de 2000,
relativa a la aplicaciéon del principio de igualdad de trato de las personas
independientemente de su origen racial o étnico):

«Medidas de accién positiva en relacién con el origen racial o étnico.

Para garantizar en la prdctica la plena igualdad por razén de origen racial o
étnico, el principio de igualdad de trato no impedird que se mantengan o se
adopten medidas especificas a favor de determinados colectivos destinadas
a prevenir o compensar las desventajas que les afecten por razén de su ori-
gen racial o étnico»’®.

Contenido implicitamente en la cldusula Estado de Derecho del articulo 1.1 CE,
demanda que existan:

Test de Adecuacion: la intervencién publica debe persiguir un interés general.
Test de Necesidad: la intervencion pubica debe ser el medio menos res-
trictivo posible para los derechos de las personas que permita alcanzar el
interés general perseguido.

Test de proporcionalidad strictu sensu o balance costes-beneficios: la in-
tervencién publica debe suponer la generacién de mayores beneficios parala
comunidad que costes para éstas y los individuos especificamente afectados.

6 Un andlisis de las acciones positivas por parte de la Comisién Europea puede hallarse en International

perspectives on positive action measures. A comparative analysis in the European Union, Canada, the United
States and South Africa, consultable en:
http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=738&langld=en&publd=180&type=2&furtherPubs=yes.



Téngase en cuenta ahora el art. 39, bis de la Ley 30/12992, de 26 de noviembre, mo-
dificado por la Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de modificacién de diversas leyes
para su adaptacion a la Ley sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su
ejercicio, como consecuencia de la Directiva de servicios, que sefala lo siguiente:

Art. 39 bis, Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun.
Principios de intervencion de las Administraciones Publicas para el desa-
rrollo de una actividad:

«1. Las Administraciones Publicas que en el ejercicio de sus respectivas com-
petencias establezcan medidas que limiten el ejercicio de derechos indivi-
duales o colectivos o exijan el cumplimiento de requisitos para el desarrollo
de una actividad, deberdn elegir la medida menos restrictiva, motivar su
necesidad para la proteccion del interés publico asi como justificar su ade-
cuacion para lograr los fines que se persiguen, sin que en ningin caso se
produzcan diferencias de trato discriminatorias.»

La técnica del acomodo razonable o ajuste razonable (no reconocida explicita-
mente en la Constitucién pero si ya en diversa normativa estatal y autonémica
vigente, aunque fuera del ambito religioso) resulta una orientacion juridica util
para abordar la gestién de la diversidad religiosa, siendo un corolario del derecho
a laigualdad y del principio de proporcionalidad.

Se entienden por ajustes razonables, de manera muy resumida, las me-
didas de adecuacién del ambiente fisico, social y actitudinal a las necesi-
dades especificas de las confesiones religiosas, de forma eficaz y practica
y, sin que suponga una carga desproporcionada, faciliten el ejercicio de
los derechos en igualdad de condiciones.

Para determinar si una carga es o no proporcionada se tendrdn en cuen-
ta, entre otras medidas, los costes de la medida, los efectos discrimina-
torios que suponga su no adopcion, la estructura y caracteristicas de la
persona, entidad u organizacion que ha de ponerla en practica y la posi-
bilidad que tenga de obtener financiacidn oficial o cualquier otra ayuda.

A este fin, las Administraciones publicas competentes podrian establecer un ré-
gimen de ayudas publicas para contribuir a sufragar los costes derivados de la
obligacion de realizar ajustes razonables.



Suponen la expresion de una orientacion de la actividad publica, tendente en todo
caso a lograr, en la mayor medida posible, ambos ligados a la idea de solidaridad
que puede encontrarse en diversos preceptos constitucionales (por ejemplo, art.
45 CE) . El concepto de cohesion social hace referencia al reforzamiento de los vin-
culos en una comunidad, mediante la integracién de la diversidad y la garantia del
derecho a laigualdad y de la dignidad de las personas, en aras de la paz social. Y el
concepto de cohesidn territorial alude al mantenimiento de un equilibrio territorial
en la asunciéon de responsabilidades y en la distribucién de infraestructuras entre
las diversas partes de un territorio (por ejemplo, barrios de un municipio, distintos
municipios de un dambito metropolitano).

En consecuencia, todo politico y gestor publico, antes de tomar decisio-
nes que, por accion u omision, afecten al uso del suelo en conexion los
derechos vistos, especialmente el de libertad religiosa, debera tomar en
consideracion todos estos principios. Caso de no hacerlo, o de hacerlo
vulnerandolos, es posible que los afectados presenten el correspondien-
te recurso, que puede llegar a ser, incluso, de amparo ante el Tribunal
Constitucional espanol y llegar, en su caso, ante instancias europeas.

0s preceptos constitucionales espafoles que reconocen derechos vincula-

dos alos lugares de culto, singularmente el articulo 16, deben interpretarse

en la cotidiana gestion publica de conformidad con los principios analiza-

dos y, ademas, con los instrumentos internacionales que se ocupan de la
libertad religiosa (de acuerdo con el art. 10.2 CE)".

No vamos a hacer referencia aqui a todos ellos, sino sélo a los mas relevantes, espe-
cialmente al Convenio Europeo de Derechos Humanos de 1950 (en adelante CEDH),

7 Art. 10.

«1. La dignidad de la persona, los derechos inviolables que le son inherentes, el libre desarrollo de la persona-
lidad, el respeto a la Ley y a los derechos de los demds son fundamento del orden politico y de la paz social.
2. Las normas relativas a los derechos fundamentales y a las libertades que la Constitucién reconoce se in-
terpretardn de conformidad con la Declaracion Universal de Derechos Humanos y los Tratados y acuerdos
internacionales sobre las mismas materias ratificados por Espaia»



que como es sabido, posee un Tribunal especifico para su defensa, el Tribunal Eu-
ropeo de Derechos Humanos (en adelante TEDH), con sede en Estrasburgo, que ya
ha generado una interesante jurisprudencia, vinculante para Espafia, en todos sus
niveles de poder, incluyendo, claro est3, el local.

Aunque estos instrumentos internacionales no expliciten, en general, nada
respecto de la vertiente espacial de la libertad religiosa, hay que tener en
cuenta que para poder llevarla a cabo hace falta, obviamente, un espacio fisi-
co adecuado.

Cabe subrayar, sin embargo, que entre los instrumentos internacionales mas re-
cientes se puede encontrar ya alguna mencién a esta dimension espacial de la li-
bertad religiosa. Podemos subrayar respecto de este punto la Carta Europea de
Salvaguardia de los Derechos Humanos en la Ciudad™,

Art. 3 de la Carta Europea de Salvaguardia de los Derechos Huma-
nos en la Ciudad:

«La libertad de conciencia y de religion individual y colectiva queda garanti-
zada por las autoridades municipales a todos los ciudadanos y ciudadanas.
Dentro de los limites de su legislacion nacional, las autoridades municipales
ejecutan todo lo necesario para asegurar dicho derecho velando por evitar
la creacién de guetos.»

Entre los instrumentos internacionales destacan los cuatro Acuerdos entre el Es-
tado espanol y la Santa Sede de 3 de enero de 1979, ratificados por medio de los
instrumentos de 4 de diciembre de 1979". En ninguno de los cuatro hay referencia
alguna a un régimen especial o singular en materia urbanistica para los centros de
culto catolicos.

Pero la existencia de un acervo comun europeo en materia de regulacion de los
usos del suelo en relacion con la libertad religiosa es puesta de relieve por el TEDH,
en su sentencia de 24 de junio de 2004, en el asunto «Vergos c. Grecia», al hacer un
control de una decision urbanistica publica mediante la aplicacién de uno de los
Convenios internacionales a que nos referiamos hace un momento, concretamen-
te del articulo 9 del Convenio Europeo de Derechos Humanos de 1950, suscrito
por Espana.

18 Suscrita ya por 173 ciudades espaiolas, debe tenerse en cuenta que la Carta no cuenta con un sistema
propio de proteccién mediante un tribunal especifico, aunque no carece de valor juridico. Véase el texto
en espanol y una explicacion de su posible alcance en: http://www.idhc.org/esp/131_ceuropea.asp.

'? Acuerdos de 3 de enero de 1979 entre la Santa Sede y el Estado espafiol: sobre Asuntos Juridicos; sobre
Ensefianza y Asuntos Culturales; sobre la asistencia religiosa a las Fuerzas Armadas y Servicio Militar de
Clérigos y Religiosos; y sobre Asuntos Econémicos.



Art. 9 del Convenio Europeo de Derechos Humanos (CEDH)

«1. Toda persona tiene derecho a la libertad del pensamiento, de conciencia
y dereligion; este derecho implica la libertad de cambiar de religién o de con-
vicciones, asi como la libertad de manifestar su religion o sus convicciones
individual o colectivamente, en publico o en privado, por medio del culto, la
ensenanza, las prdcticas y la observacion de los ritos.

2. La libertad de manifestar su religion o sus convicciones no pueden ser ob-
jeto de mds restricciones que las que, previstas por la Ley, constituyen medi-
das necesarias, en una sociedad democradtica, para la seguridad publica, la
proteccion del orden, de la salud o de la moral publicas, o la proteccion de los
derechos o las libertades de los demds.»

Lo dicho justifica que se pueda afirmar que la reciente decisién suiza, derivada de
un referéndum, de prohibir los minaretes en las mezquitas sea, muy probablemen-
te, contraria al articulo 9 del CEDH y, por ello, susceptible de recurso ante el TEDH,
que con toda probabilidad la declararia contraria al CEDH.

Ese acervo comun se muestra en la propia definicién de orden publico contenido en
el articulo 3 LOLR, inspirado en el parrafo 2 de este articulo 9 del CEDH:

«El ejercicio de los derechos dimanantes de la libertad religiosa y de culto
tiene como Unico limite la proteccion del derecho de los demds al ejercicio de
sus libertades publicas y derechos fundamentales, asi como la salvaguardia
de la seguridad, de la salud y de la moralidad publica, elementos constitu-
tivos del orden publico protegido por la Ley en el dmbito de una sociedad
democrdtica».

En consecuencia, el control sobre decisiones urbanisticas que afecten a la libertad
religiosa efectuado por el TEDH es claramente relevante, y marca la pauta de cémo
deben actuar las Administraciones publicas y como deberian resolverse litigios de
este tipo en Espana. Y, por otro lado, ofrece pistas sobre la posible recurribilidad de
ciertas regulaciones urbanisticas espafnolas ante el TEDH.

En el nivel legal, hay que tener en cuenta también, ademas de la LOLR, las Leyes de
1992, de aprobacion de la cooperacion del Estado con las distintas confesiones reli-
giosas. Todas estas leyes también dan por supuesta la existencia de lugares de culto,
y no les dedican ninguna consideracion especifica con respecto a su ubicacion®.

D ey 24/1992, de 10 de noviembre, Ley 25/1992, de 10 de noviembre y Ley 26/1992, de 10 de noviembre.
Aunque si protegen los lugares de culto y establecen incluso un sistema de exencién de impuestos sobre
bienes inmuebles, sobre sociedades y sobre transmisiones patrimoniales y actos juridicos documentados.



Finalmente, y con respecto a la legislacion sobre extranjeros (que hace falta tener en
cuenta, dado que los problemas que surgen en torno a esta cuestion tienen que ver en
ocasiones con la voluntad de construir un lugar de culto impulsado por ciudadanos no
espanoles), hay que sefalar que la Ley Organica 2/2009, de 11 de diciembre, de reforma
de la Ley Orgénica 4/2000, de 11 de enero, sobre Derechos y Libertades de los Extranje-
ros en Espanay su Integraciéon Social, no se refiere especificamente a la libertad religiosa
en su articulado. Sin embargo, hay que tener en cuenta que el articulo 3.1 establece una
cldusula de igualdad de ejercicio de derechos, que tiene que dar lugar a entender que
los derechos no especificamente regulados, como la libertad religiosa, se desarrollaran
en idénticas condiciones para espafnoles y extranjeros?', teniendo en cuenta, ademas, la
evidente conexién de este derecho con la dignidad de las personas y la jurisprudencia
al respecto del Tribunal Constitucional.

La jurisprudencia del Tribunal Constitucional ha seialado que se
produce una completa igualdad entre espanoles y extranjeros:

«Respecto de aquellos derechos que pertenecen a la persona en cuanto tal y no
como ciudadano, o si se rehtiye esta terminologia, ciertamente equivoca, de aque-
llos que son imprescindibles para la garantia de la dignidad humana, que confor-
me al art. 10.1 de nuestra Constitucion, constituye fundamento del orden politico
espanol. Derechos tales como el derecho a la vida, a la integridad fisica y moral, a
la intimidad, la libertad ideoldgica, etc.,, corresponden a los extranjeros por propio
mandato constitucional, y no resulta posible un tratamiento desigual respecto a
ellos en relacion a los espanoles» (STC 107/1984, de 23 de noviembre, FJ 3)%.»

En consecuencia, cabe descartar con rotundidad, la posible apelacién a cualquier
principio de «reciprocidad» para restringir ilegalmente la libertad religiosa de na-
cionales de terceros paises en los cuales sus Estados no respetan la libertad religio-

ZTéngase en cuenta ademas los arts. 2 ter y 3 de esta Ley: Art. 2 ter. Integracion de los inmigrantes:

«1. Los poderes publicos promoverdn la plena integracién de los extranjeros en la sociedad espariola, en un
marco de convivencia de identidades y culturas diversas sin mds limite que el respeto a la Constitucién y la ley.»
Art. 3.2 «Las normas relativas a sus derechos fundamentales se interpretardn de conformidad con la Declara-
cion Universal de Derechos Humanos y con los tratados y acuerdos internacionales sobre las mismas materias
vigentes en Esparia, sin que pueda alegarse la profesion de creencias religiosas o convicciones ideoldgicas o
culturales de signo diverso para justificar la realizacion de actos o conductas contrarios a las mismas».

22 Esta posicion ha sido reiterada en la STC 236/2007, de 7 de noviembre, que ha anulado diversos precep-
tos de la Ley Orgénica 4/2000, de 11 de enero. En el FJ 4 de esta sentencia, el Tribunal Constitucional ha
recordado que: «debemos afirmar que el art. 13.1 CE concede al legislador una notable libertad para regular
los derechos de los extranjeros en Esparia, pudiendo establecer determinadas condiciones para su ejercicio.
Sin embargo, una regulacion de este tenor deberd tener en cuenta, en primer lugar, el grado de conexién de
los concretos derechos con la garantia de la dignidad humana, segtin los criterios expuestos; en segundo lu-
gar, el contenido preceptivo del derecho, cuando éste venga reconocido a los extranjeros directamente por la
Constitucion; en tercer lugar, y en todo caso, el contenido delimitado para el derecho por la Constitucion y los
tratados internacionales. Por ultimo, las condiciones de ejercicio establecidas por la Ley deberdn dirigirse a
preservar otros derechos, bienes o intereses constitucionalmente protegidos, y guardar adecuada proporcio-
nalidad con la finalidad perseguidas.



sa de sus ciudadanos y/o de ciudadanos extranjeros. Ello, ademds de inadecuado,
por cuanto lo que diferencia a esos Estados del nuestro, es que nosotros vivimos,
afortunadamente, bajo el imperio de la ley en un Estado de Derecho, y por tanto
seria, sencillamente, inconstitucional y contrario al CEDH.

Estudio de caso y aplicacion del Convenio Europeo de Derechos Hu-
manos (CEDH)

En el caso «Vergos c. Grecia», la pregunta abstracta que se realizé el Tribu-
nal Europeo de Derechos Humanos (TEDH) fue la de si una decisién ur-
banistica puede llegar a vulnerar el art. 9 del CEDH. La respuesta es clara-
mente afirmativa, de ahi que la sentencia analice con cuidado los hechos
concretos del caso, para resolver, finalmente, que en este caso concreto
no se estaba ante una vulneracion ilegal del derecho, sino ante una limi-
tacion acorde con el propio CEDH. Pero la resolucion del caso concreto no
debe hacernos olvidar el mensaje claro de la sentencia: una regulacién
urbanistica nacional puede llegar a vulnerar el art. 9 del CEDH. Nos
parece un serio aviso para el planeamiento urbanistico.

Los hechos del caso son los siguientes. El demandante, sefior Nikolaos Ver-
gos, forma parte de la comunidad religiosa de los «Cristianos Ortodoxos
Verdaderos» (en adelante, COV), partidarios del calendario juliano para las
fiestas religiosas (los Paleoimerologites). Para entender a los COV, hay que
partir de la introduccién del calendario gregoriano para las fiestas religio-
sas en Grecia, por una norma de 1923, de aplicacién sélo al Estado, mientras
que la Iglesia Ortodoxa seguiria el calendario juliano. A partir de entonces,
algunos siguieron el calendario gregoriano y otros permanecieron fieles
al juliano. Estos ultimos consideraban que la introduccién del calendario
gregoriano era contraria a los canones y tradiciones de la Iglesia Ortodoxa,
y constituyeron los COV como comunidad religiosa, con un panorama de
enfrentamientos y fricciones que es relatado en la sentencia.

El sefor Vergos solicité una licencia municipal para construir una casa de
oracién de 80 m? en un terreno de 400 m? de su propiedad. Sin embargo, se
le denegé tal licencia porque la regulacién urbanistica vigente no preveia
tal uso urbanistico de su terreno. Solicité entonces una modificaciéon de la
regulacion urbanistica para hacer posible tal construccion, que le fue dene-
gada por el Ayuntamiento de Petres, sefialando que: a) ningun habitante
del municipio, aparte del demandante, pertenecia a la comunidad de los
COV, b) la construccion de dicha casa de oracion podia exacerbar el senti-
miento religioso de los demas cristianos y generar disturbios, c) ya existia
una casa de oracién en un municipio vecino y d) el terreno propuesto no
era apto para dicha construccion.



Se sucedieron entonces una serie de acciones juridicas del sefior Vergos que
culminaron con una decisién del Consejo de Estado heleno denegando el
recurso presentado, debido a que el demandante era el Uinico adepto en Pe-
tres a los COV y que, por consiguiente, no existia una necesidad social que
justificara la modificacion del plan urbanistico para autorizar la ereccion de
una casa de oracion. Entonces, el sefior Vergos presenté demanda dirigida
contra el Estado griego ante el TEDH, alegando violacion del art. 9 del CEDH*,

EI TEDH toma en cuenta la legislaciéon nacional griega y también la pos-
tura del Tribunal Supremo de los Estados Unidos respecto de las denomi-
nadas facially neutral laws. En palabras del TEDH:

«El Tribunal Supremo de los Estados Unidos distingue en su jurisprudencia
relativa a la libertad de religién una categoria de Leyes que son «aparen-
temente neutras» (facially neutral laws). Estas Leyes no pretenden regular
directamente una prdctica religiosa pero pueden, pese a todo, tener even-
tualmente consecuencias restrictivas al ejercicio de la libertad de culto. Se-
gun la jurisprudencia de la instancia americana, tales Leyes pueden exigir
un comportamiento incompatible con una prdctica religiosa o proscribir un
comportamiento exigido segun los ritos especiales de una religion. La pos-
tura en la materia del Tribunal Supremo es la siguiente:

«Nunca se ha aceptado que las convicciones religiosas de alguien pudiesen sus-
traerse a la aplicacion de la legislacion pertinente en vigor que proscribe cierto
tipo de comportamiento cuya regulacion corresponde al Estado. (...) La jurispru-
dencia admite con firmeza que el derecho al libre ejercicio de la religién nunca
sustrae a un individuo de su obligacién de acatar una Ley vdlida y neutra de
aplicacion general debido a que dicha Ley proscribe (o prescribe) un compor-
tamiento que su religion prescribe (o proscribe)» [ver, Divisién laboral, Departa-
mento de recursos humanos contra Smith, 494 U.S. 872 (1990); Estados Unidos
contra Lee, 455 U.S. 252 (1982); Braunfeld contra Brown, 366 U.S. 599 (1961)].»

En la apreciacién del TEDH, éste repasa su jurisprudencia en materia de
libertad religiosa en aplicacién del art. 9 del CEDH y, sobre todo, de su
apartado 2, referido a los posibles limites de aquélla. Asi, afirma que la
denegacién municipal de la solicitud del sefior Vergos para la modifica-
cién del plan urbanistico vigente es una injerencia en el ejercicio de su
libertad a manifestar su religion por medio del culto, de acuerdo con el
art. 9.1 y que supondria una vulneracion de este precepto, salvo que esté

2 También alega violacién del art. 6.1 del CEDH, en relacion a la duracién indebida de las actuaciones
procesales. No nos ocupamos de esta alegacion, aunque convenga sefalar que en este punto si se le da
larazén al sefior Vergos y se le reconoce una cantidad en concepto de dafios morales (5.000 euros) y otra
cantidad en concepto de gastos y costas (3.000 euros).



prevista por la Ley (cosa que el TEDH afirma que sucede en este caso),
persigue uno o varios de los fines legitimos del art. 9.2 (que el TEDH
acepta y concreta en la proteccién del orden publico y los derechos y li-
bertades de los demds) y es necesaria en una sociedad democratica para
alcanzarlos. En este ultimo punto, el Tribunal recuerda que la libertad de
pensamiento, de conciencia y de religiéon representa uno de los pilares
de la sociedad democratica en el sentido del CEDH. Si la libertad de reli-
gion depende en primer lugar del foro interno, ello implica igualmente
la de manifestar su religién individualmente y en privado, o de manera
colectiva, en publico y en el circulo de aquellos cuya fe se comparte.

Asimismo, recuerda el Tribunal que cuando el ejercicio del derecho a la
libertad de religion o de uno de sus aspectos esta sometido, segun la Ley
interna, a un sistema de autorizacién previo, la intervencion en el proce-
dimiento de concesién de la autorizacion de una autoridad eclesiastica
reconocida no puede conciliarse con los imperativos del apartado 2 del
art. 9. En cualquier caso, el derecho a la libertad de religién de acuerdo con
el CEDH excluye la apreciacién por parte del Estado en cuanto a la legiti-
midad de las creencias religiosas o las modalidades de expresion de éstas.

Finalmente, el TEDH reconoce a los Estados Parte en el CEDH (entre ellos
Espana) un «cierto margen de apreciacion» para juzgar la existencia y al-
cance de la necesidad de una injerencia, pero con sometimiento a un
control juridico sobre la Ley y las decisiones de aplicacién. EITEDH puede
y debe indagar en caso de recurso si las medidas adoptadas internamen-
te se justifican en su principio y son proporcionadas. Y para delimitar la
magnitud del margen de apreciaciéon en cada caso, el TEDH debe tener
en cuenta «la necesidad de mantener un verdadero pluralismo religioso, in-
herente a la nocién de sociedad democrdticas.

Aplicados estos principios al caso concreto, el TEDH llega a la conclusién de
que no hubo violacién del art. 9 del CEDH en relacién con el sefior Vergos.
Los argumentos usados por el TEDH se basan en que en este supuesto nos
encontramos con leyes urbanisticas griegas prima facie neutras respecto al
ejercicio de la libertad de culto. El demandante no solicité la ejecucién por
la Administracion de un derecho vinculado al ejercicio de su libertad de
religién, previamente reconocido de forma positiva por la legislacion inter-
na. Su terreno no podia tener cualquier destino. El demandante solicitaba
en nombre del ejercicio de su libertad religiosa la derogacién de normas
preestablecidas sobre la ordenacion urbanistica de su municipio.

Puestas asi las cosas, «la cuestion particular que entonces se plantea es la de
sabersila aplicacion por el Consejo de Estado de las disposiciones generales



de ordenacion del territorio en la materia podia contrariar el articulo 9 del
Convenio». En definitiva, «se trata de compatrar la libertad del demandante
de manifestar su religion con el interés publico de ordenacion racional del
territorio». Por ello, la denegacién griega de la nueva regulacion del uso
del suelo propiedad de Vergos en base a la falta de «necesidad social»,
concretada en un criterio cuantitativo (en Petres sélo hay un Paleoime-
rologite, precisamente el demandante), deviene un aspecto relevante. Al
respecto el TEDH senala que:

«El Tribunal constata que el criterio admitido por el Consejo de Estado no
puede tacharse de arbitrario. La autorizacion de modificar el plan de or-
denacion del territorio no podia acordarse sino para la construccion de un
edificio de utilidad publica. Ahora bien, es razonable pensar que, en tal hipé-
tesis, las necesidades de la comunidad religiosa puedan jugar un rol. Es evi-
dente que el interés publico de ordenacién racional del territorio no puede
suplantarse por las necesidades de culto de un unico fiel de los COV cuando
existia en la ciudad vecina una casa de oracién que cubria las necesidades
de dicha colectividad religiosa en la region».

En consecuencia, y teniendo en cuenta el margen de apreciacion de los
Estados en materia de planificacion y ordenaciéon del territorio, el TEDH
considera que la medida enjuiciada «estaba justificada en su principio y
era proporcional al fin perseguido», lo que, reconducido a nuestras cate-
gorias juridicas internas supone un control de la discrecionalidad urba-
nistica sobre la base de los principios de interdiccién de la arbitrariedad
(art. 9.3 CE) y de proporcionalidad.

Teniendo en cuenta que para poder expresar la religiosidad individual y
colectiva es necesario un sitio fisico (iglesia, mezquita, sinagoga...) y que
el mismo se ubique en una trama urbana, claramente se puede advertir el
vinculo entre religién y urbanismo, de manera que el segundo puede ser
un elemento que facilite (o entorpezca) el ejercicio libre de la religiosidad.

No debe confundirse la Politica, ni menos los debates partidistas, con el de-
sarrollo de politicas publicas de gestién de la diversidad religiosa en relacién
con los usos del suelo, el cual debe efectuarse, en todo caso y sea cual sea la



opcidn politica en el poder, en el marco juridico vigente y futuro, respetando
la Constitucion y los Estatutos de Autonomia.

Cargos politicos y empleados publicos deben conocer el tipo de politicas
publicas prohibidas por nuestro sistema legal.

Respecto a las decisiones posibles juridicamente, cuando exista discrecio-
nalidad, la valoracién conducente a adoptar la decision final debe seguir
las orientaciones ofrecidas por los principios generales del Derecho.

Lo anterior implica conocer estos principios orientadores de la toma de deci-
siones publicas y su funcionamiento real, de acuerdo con las buenas y malas
practicas (ambas puestas de relieve en la jurisprudencia de nuestros tribunales).

Nuestra Constitucion vigente reconoce el derecho a la libertad religiosa (art.
16), el cual se halla fuertemente vinculado con otros derechos constitucionales
(como el de igualdad, arts. 9.2 y 14, o el derecho a un medio ambiente urbano
adecuado, art. 47, por ejemplo).

Asimismo, nuestra Constitucion reconoce una serie de principios genera-
les que deben ser tenidos en cuenta antes de adoptar una decisién publi-
cay que, tras su adopcidn, sirven como estandares de un posible control
judicial de la misma. Se trata de los principios de cooperacion, laicidad,
interdiccién de la arbitrariedad, no discriminacion, proporcionalidad, ajus-
tes razonables (que aunque no previsto expresamente en la Constitucion,
si en leyes vigentes, es un resultado de la interaccion entre los dos ultimos
mencionados) y cohesién social y territorial.

Los preceptos constitucionales espanoles que reconocen derechos vincu-
lados a los lugares de culto, singularmente el art. 16, deben interpretarse
en la cotidiana gestion publica de conformidad con los principios analiza-
dos y, ademas, con los instrumentos internacionales que se ocupan de la
libertad religiosa, de acuerdo con el art. 10.2 CE.

Entre estos, destaca la Convencion Europea de Derechos Humanos de
1950, protegida por el Tribunal de Estrasburgo, el cual ya ha dictado juris-
prudencia sobre las relaciones entre la libertad religiosa y el urbanismo,
que debe ser tenida en cuenta por nuestros gestores publicos.

En Espafa, cualquier persona, goza del derecho a la libertad religiosa. Este,
pues, forma parte del patrimonio juridico tanto de nacionales como de extran-
jeros (comunitarios o extracomunitarios). Aunque lo aqui expuesto no esta
pensado en relacién especifica a los no nacionales, conviene destacar que,
cualquier politica publica que se desarrolle no podra basarse en ningun caso
en la denegacién del derecho a la apertura de lugares de culto con una hipo-
tética alegacion referida a la ausencia de reciprocidad en los paises de origen
de no nacionales respecto a la libertad de establecimiento de lugares de culto.



Lugares de culto y planteamiento urbanistico

;Qué consideracion urbanistica tienen los lugares de culto? 34. iCuantos lugares
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los lugares de culto? 58 . iQué papel para los Ayuntamientos? El papel de los planes
de urbanismo locales. La autonomia local: posibilidades y limites 60 .
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Lugares de cultoy planteamiento urbanistico

unque hasta ahora los conflictos que han surgido en Espana en relacion
con la regulacién urbanistica del hecho religioso se han concentrado de
momento en la cuestién de la licencia de apertura de este tipo de edi-
ficaciones, no faltan algunas decisiones judiciales interesantes respecto
de la cuestién mas general de la ordenacién urbanistica de los lugares de culto.

La libertad religiosa no impide regular el uso del suelo en beneficio del interés ge-
neral. El Tribunal Supremo espafiol ha afirmado en diversas decisiones con contun-
dencia que las regulaciones urbanisticas referidas a los lugares de culto no supo-
nen, en abstracto, ninguna vulneracién de la libertad religiosa, dado que los usos
religiosos del suelo estan sometidos al ordenamiento juridico en vigor, igual que el
resto de usos urbanisticos*.

on respecto a la regulacion especifica de los lugares de culto contenida

en la legislacién urbanistica, los centros religiosos tienen la conside-

racion de equipamientos comunitarios (junto con centros deporti-

vos, culturales, docentes, sanitarios, asistenciales, etc.). Se trata de cen-
tros al servicio de la poblacién, de interés publico y que forman parte de
los sistemas urbanisticos, es decir, terrenos destinados al establecimiento de
servicios y actividades de interés publico y social®. En principio, la titularidad
de los equipamientos sera privada, aunque, como se argumentara mas adelante,
podria llegarse a plantear la posibilidad de este tipo de equipamientos de titula-
ridad publica.

Esta consideracién de los lugares de culto como equipamientos ha sido tradicional
en nuestro Derecho urbanistico y se encuentra hoy en dia recogida en la legisla-
cién urbanistica autonémica (por ejemplo, en Cataluia en el art. 34.5 del Decreto

24\/éase, por ejemplo, STS de 29 de enero de 1980, Aranzadi 286, STS de 10 de diciembre de 1984, Aran-
zadi 6529y STS de 4 de febrero de 1987, Aranzadi 2067.

% Téngase en cuenta el clasico art. 25 del Decreto 2159/1978, de 23 de junio, por el que se aprueba el
Reglamento de Planeamiento para el Desarrollo y aplicacion de la Ley sobre Régimen del Suelo y Orde-
nacién Urbana.



Legislativo 1/2010, de 3 de agosto, por el cual se aprueba el Texto Refundido de la
Ley de Urbanismo de Catalufa, al que aludiremos a partir de ahora simplemente
como Ley de Urbanismo de Cataluiia)®.

Por otro lado, las personas pueden decidir utilizar el suelo para desarrollar una
actividad de culto, de igual modo que lo hacen en relacién con otras actividades
residenciales, industriales, comerciales, etc. Entra en juego aqui una perspectiva
distinta de la anterior: la del papel del planeamiento urbanistico local en relacién
con la ordenacion de los usos religiosos del suelo.

Como es sabido, las técnicas tradicionales para regular el uso del suelo en Espaia
se apoyan en las operaciones de clasificacion del suelo (en suelo urbano, conso-
lidado o no, urbanizable, delimitado o no, y no urbanizable) y de calificacién del
mismo.

La calificacion urbanistica implica la divisién del territorio en zonas, teniendo
en cuenta la diferente funcién residencial, industrial, comercial, etc, que se le
asigna. Asi, esta en manos del planeamiento urbanistico el establecimiento de
zonas diferentes de utilizacion del suelo, fijando el porcentaje de terreno a ocu-
par, el volumen, forma, niumero de plantas, clase y destino de las edificaciones
con criterios de ordenacion general uniformes para cada zona.

En ejercicio de la discrecionalidad municipal, se abre la posibilidad de
permitir la construccién u ocupacion de locales de culto en todo o parte
del término municipal, mezclando el uso religioso del suelo con otros
usos urbanisticos (residenciales, comerciales, industriales...), facilitan-
dose (o impidiéndose), asi, esta actividad asociada a un derecho funda-
mental constitucional.

El zoning (clasificacion y calificacion del suelo) nacié en Alemania, precisamente, para
evitar las externalidades negativas generadas por algunas actividades?’. Obviamen-
te, el ejercicio de la libertad religiosa puede conllevar algunas: ruidos, problemas de
seguridad (construccién cercana a industrias, etc).

%\/éase anexo Il con un analisis de la legislacién autonémica en este punto.

7 Se ha aplicado también con finalidad segregadora, frente a comercios regentados por minorias étni-
cas en los Estados Unidos (caso de California, con lavanderias chinas, o Nueva York, ejemplos tipicos de
discriminacioén indirecta).



n el ambito de la gestidn publica del suelo y la diversidad religiosa puede

surgir la cuestion de qué puede ser preferible en un municipio determi-

nado: un solo lugar de culto por confesion o varios lugares de culto repar-

tidos por el término municipal. La respuesta aprioristica no es sencilla, y
depende mucho del contexto de cada municipio, sin olvidar, en ningun caso, que
la apertura de uno o varios centros de culto depende de la libre iniciativa indi-
vidual en ejercicio del derecho a la libertad religiosa, aunque también es cierto
que los Ayuntamientos, legitimamente, en ejercicio de sus competencias (arts. 25 y
28, Ley 7/1985, de 2 de abiril, reguladora de las Bases del Régimen Local) pueden (y
deberian) estar atentos a lo que ocurre en su término municipal, prestando infor-
macién, guia y, por qué no, orientacién y/o sugerencias a las personas interesadas
en abrir lugares de culto.

Un sélo centro de culto puede tener ventajas: puede fomentar la mezcla de prac-
ticantes del mismo culto de nacionalidades distintas que, de otro modo, no com-
partirian espacio; puede ayudar a la gestion del conflicto en caso de NIMBY?, al
estar el mismo focalizado en una zona que puede ser reconducida a la normaliza-
cion posterior.

Pero también puede tener ventajas la opcién opuesta: la existencia de varios lu-
gares de culto de la misma confesion, pues pueden ofrecer servicio en distintas
partes del municipio, evitando desplazamientos y facilitando la practica religiosa;
puede aligerar la carga NIMBY de un gran proyecto Unico, a favor de proyectos
«micro», con menor carga de rechazo vecinal...

La valoracién en ultimo término corresponderd a cada Ayuntamiento. Pero puede su-
gerirse que el tamafo del municipio y su configuracion geografica deberian ser
criterios a ponderar en garantia de una buena administraciéon en este ambito.
Asi, en el caso de municipios pequefos y compactos, la opcion de un solo centro de
culto puede ser la recomendable, mientras en municipios grandes o «difusos» urba-
nisticamente (esto es, con la trama urbana dispersa sobre el territorio) es probable que
la opcién de la diversidad de centros sirva mejor a las necesidades de la poblacion.

Insistimos, pues, que sélo mediante actuaciones indirectas (sugerencia, orienta-
cién...) un Ayuntamiento esta capacitado para influir en decisiones individuales
basadas en derechos fundamentales, y que la influencia en uno u otro sentido
(agrupar proyectos, disgregar un proyecto) deberia ser decidida a la vista de las
concretas circunstancias municipales.

2 El fendmino NIMBY - acronimo de Not in My Back Yard (literalmente, no en mi patio trasero) — consiste
en la reaccién de oposicién por parte de algunos ciudadanos a politicas o actuaciones con incidencia
territorial en el entorno inmediato de su residencia.



esde la perspectiva de los equipamientos, y desde la diferente de los
diversos tipos de usos urbanisticos y de la prohibicidon o permisién por
los planes de los mismos, hay que tener en cuenta que la concreta ubi-
cacién por el planeamiento urbanistico de un lugar de culto no es un
tema intranscendente. Por una parte, porque, desde la perspectiva de su funcién
puramente religiosa, ubicaciones inadecuadas (lugares mal comunicados, en areas
sin servicios, como poligonos industriales, por ejemplo) pueden llegar a represen-
tar de facto una restricciéon indebida del derecho fundamental previsto en el articu-
lo 16 CE, dependiendo, naturalmente, de las circunstancias concretas de cada caso.

En esta cuestion, la decision del planeamiento urbanistico de declarar prohibidos
los usos religiosos en algunas (o todas) partes de la ciudad y sélo permitirlos en
ciertas areas urbanas (o en ninguna) es claramente relevante?.

Segregacion religiosa. El ejemplo de los EE.UU

En relacion con este punto, es muy ilustrativa la Sentencia de un Tribunal
de Apelacion Federal de los Estados Unidos, «Islamic Center of Mississippi,
Inc., et al., v. City of Starkville, Mississippi», de 23 de marzo de 1988. Ante
los problemas de una asociacién de estudiantes universitarios isldamicos
para encontrar un lugar donde construir una mezquita, el tribunal norte-
americano senala —-recordando las palabras del escritor francés Anatole
France, a propésito de la «majestuosa igualdad del Derecho que prohibe a
todas las personas, tanto a las ricas como a las pobres, dormir bajo los puen-
tes, pedir limosna en las calles y robar pan»- lo siguiente:

«Las normas que hacen accesibles las iglesias, sinagogas y mezquitas sélo a los
que son lo bastante ricos para desplazarse en automavil privado evidentemente
restringen (burden) el ejercicio de la religion por parte de los pobres, una clase
que incluye numerosos estudiantes. Y una ciudad no puede escapar de la pro-
teccion constitucional que hay contra sus acciones alegando que los que preten-

2 En el caso del drea metropolitana de Barcelona, por ejemplo, el vigente Plan General Metropolitano de
1976, en los arts. 272 y ss. de sus Normas Urbanisticas, sefiala que el uso religioso y cultural es un uso ur-
banistico especifico (arts. 272.1, punto 3.7,y 282), el cual es permitido en todas las zonas en suelo urbano
(arts. 302 y ss.), incluida la industrial, en este Ultimo caso si se dan ciertas caracteristicas y lo autoriza un
Plan especial (existencia de parcelas periféricas accesibles desde el exterior del drea industrial, contiguas a
zonas con uso principal residencial, art. 311.2.a). No hace falta insistir en el hecho de que este plan es pre-
constitucional y, por tanto, elaborado en un contexto juridico y sociolégico de evidente confesionalidad
catolica del Estado espafiol, lo que, quizés, ayude a entender la amplia permisividad de los usos religiosos.



den la actividad prohibida pueden encontrarla en algtn otro lugar. Al hacer una
mezquita relativamente inaccesible dentro de los limites de la ciudad a musul-
manes que no tienen coche, la ciudad restringe el ejercicio de su religion.»

Pero ademads, la inadecuada ubicacién espacial de los lugares de culto puede su-
poner la acentuacion de los problemas derivados de la segregacién urbana, aten-
dida la funcién de foco de la vida social -no sélo la religiosa— que algunos de estos
centros religiosos pueden tener, aglutinando asi los miembros de la comunidad®.

En este punto es del mayor interés tener en cuenta diversos documentos elabora-
dos por instituciones europeas que insisten en conectar el urbanismo y la vivienda
y ésta con el entorno urbano en que se ubica, incluidos los equipamientos en ge-
neral y los religiosos en particular.

Ciudad, lugares de culto y urbanismo: una vision europea

Entre los documentos provenientes de instituciones europeas, destaca el
Dictamen del Comité de las Regiones «Politica de vivienda y politica regio-
nal», de febrero de 2007°'. Este documento parte de la constatacién de que:

«el acceso a una vivienda digna es una condicion clave para mantener la co-
hesién social y territorial dentro de la Unién Europea. Por lo tanto, existe una
fuerte vinculacién entre la vivienda y la Agenda de Lisboa. Una vivienda digna
es fundamental para la competitividad de las regiones. Sin un nimero sufi-
ciente de viviendas de buena calidad, las regiones no pueden atraer y retener
a los trabajadores, lo cual tiene como resultado un declive econémico».

Dado que:

«la vivienda no es sélo una cuestion de ladrillos y cemento, sino que también
afecta a las zonas y a las comunidades donde residimos. Afrontar la agenda

3 En Espana, el Sindic de Greuges catalan en su Informe en el Parlamento de Cataluiia del afio 2003 ha su-
brayado que: “Las experiencias vividas por alguno de los paises de nuestro entorno, en relacion con la creacion
de auténticos guetos urbanos, tienen que servir de referencia en el momento de disefiar eimplantar las politicas
devivienda con lafinalidad de evitar el desarrollo de este fenémeno.(...) La distribucién de acuerdo con criterios
racionales en el territorio de los terrenos calificados para equipamientos destinados a cultos religiosos, también
incidird en una redistribucién de grupos sociales y evitard la segregacion espacial’.

Por otra parte, la Mocion 115/VI del Parlamento de Cataluia sobre la politica hacia las confesiones religiosas
insta al Gobierno de la Generalitat al establecimiento “de un acuerdo marco con las entidades municipalistas
con el fin de salvaguardar el derecho a la apertura de locales de culto y el derecho al entierro seguin las propias
creencias, siempre que eso no comporte soluciones segregacionistas y esté de acuerdo con los limites de la ley”.
31 Se puede consultar en:
http://coropinions.cor.europa.eu/CORopinionDocument.aspx?identifier=cdr\coter-iv\dossiers\coter-
iv-006\cdr345-2006_fin_ac.doc&language=ES(ultima consulta efectuada: 23 de mayo de 2007).



de lavivienda implica trabajar en favor de zonas mds seguras, mds limpias y
mds verdes en nuestras ciudades y regiones, donde los ciudadanos puedan
desarrollar sus vidas y sus interacciones. Las cuestiones relativas a la vivien-
da también se refieren al acceso al empleo, el transporte y los servicios, y a
la creacién de un entorno de alta calidad. Esta es la agenda de las «comuni-
dades sostenibles». Es necesario abordar dos dimensiones de esta agenda:
la territorial y la social».

Por ello, el Dictamen sefala que:

«Es importante que las zonas residenciales reflejen la cultura de las comuni-
dades que viven en ellas. Los edificios emblemdticos locales como los centros
comunitarios, los lugares de culto religioso, los mercados locales o los comer-
cios especializados son importantes para consolidar las comunidades».

Asi pues, la imprescindible interpretacién sistemdtica del articulo 16 CE se tiene
que enmarcar con el objetivo ultimo de la cohesion social y territorial, que se
configura como una finalidad de interés general de rango constitucional, pre-
vista implicitamente en diversos preceptos de nuestro texto fundamental (por
ejemplo, arts. 40 o 131 CE) y frontalmente opuesta a la segregacion espacial de
los lugares de culto.

Una finalidad que, ademas, es aludida en diversa normativa de &mbito europeo.
Es el caso, por ejemplo, del Tratado de la Comunidad Europea, en el que el articu-
lo 3 alude a la cohesidn social como una de las finalidades de la Unién Europea; o
del articulo 36 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea,
que alude a la cohesién social y territorial como fines de misma. Asimismo, es
preciso tener en cuenta el articulo 3.3 de la ya citada Carta Europea de Salvaguar-
dia de los Derechos Humanos en la Ciudad, precepto que, en conexién con la
obligacién que las autoridades municipales garanticen la libertad de conciencia
y de religion individual y colectiva, impone la necesidad de velar «para evitar la
creacion de guetos».

Especificamente, alguna reciente legislacién urbanistica y de vivienda estatal y au-
tondmica hace referencia a la finalidad de la cohesidn social, mediante el desarro-
llo de medidas de inclusién social, como guia de la actividad administrativa®2.

32 En el ambito autondmico, un ejemplo lo encontramos en el importante arti. 3 de la Ley de Urbanismo de
Cataluia, que define la cohesién social como un componente de un desarrollo urbanistico sostenible, el
cual se tiene que garantizar en el ejercicio de las competencias urbanisticas. El Decreto catalan 305/2006,
de 18 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley de Urbanismo, define ahora el principio
orientador de cohesién social, integrante del desarrollo urbanistico sostenible, como “la regulacién del uso
del suelo de forma que se fomente la mezcla equilibrada de grupos sociales, usos y actividades y se garantice el
derecho de los ciudadanos y ciudadanas a gozar de una vivienda digna y adecuada” (art. 3.c).



En el ambito estatal, debe tenerse en cuenta la LS estatal, que alude a la cohesién
social en su articulo 2.2, como un componente del desarrollo urbanistico soste-
nible. Eso implica la prohibicién de soluciones segregacionistas, lo que explicitan
varias legislaciones urbanisticas como la andaluza, vasca o catalana, con respecto
a viviendas protegidas, asi como la LS estatal (art. 10), pero con posible interpreta-
cién analégica posible respecto a lugares de culto®.

Prohibicion, pues, que se tiene que entender implicita para cualquier decisiéon ur-
banistica relacionada con los lugares de culto, en funcién del principio de desarro-
llo sostenible, que exige la cohesion social y territorial, como sabemos, y del dere-
cho a no ser discriminado derivado del articulo 14 CE.

Si la existencia y concreta ubicacién de los lugares religiosos presenta tal
importancia, podria ser aconsejable, cuanto menos, orientar legalmente
la discrecionalidad del planificador urbanistico, ofreciendo criterios —con
o sin estandares, éste es un tema diferente— que ayuden a evitar la segre-
gacion espacial de estos equipamientos y contribuyan a la cohesién so-
cial y territorial a la lucha contra la exclusién social y al disefio de medidas
de inclusién social.

En la actualidad, el ordenamiento juridico ofrece ya algunas escasas orientaciones
genéricas que tienen que ser respetadas obligatoriamente por el planeamiento ur-
banistico local (téngase en cuenta el art. 51 del clasico reglamento de planeamien-
to estatal, Real Decreto 2159/1978, de 23 de junio*, refiriéndose a la necesidad de
garantizar la accesibilidad y la integracion en la estructura urbanistica del plan). En
la legislacién urbanistica autonémica, por ejemplo, el articulo 9.7 de la Ley de Urba-
nismo de Catalufay el articulo 69.3.h del Reglamento (Decreto 305/2006, de 18 de
julio), exigen que el planeamiento tenga en cuenta (y justifique) la decision sobre
nuevos equipamientos y su emplazamiento, respetando la directriz normativa de
que han de considerarse las necesidades de acuerdo con las previsiones de nuevas
viviendas y el emplazamiento debe ser adecuado en el sentido de ajustarse a crite-
rios que garanticen la funcionalidad en beneficio de la colectividad.

Teniendo en cuenta estas, por el momento, minimas orientaciones legales, ha de ser el
planeamiento urbanistico el que pondere, primero, la necesidad de equipamientos reli-
giosos, segundo, su posible ubicacion, y tercero, cuédles han de ser las decisiones respecto
a la permision o prohibicion de los usos religiosos en determinadas areas de la ciudad.

3 El art. 57 de la Ley de Urbanismo de Cataluiia sefiala que: “Las reservas para la construccion de vivien-
das de proteccion publica se deben emplazar evitando la concentracién excesiva de viviendas de este tipo, de
acuerdo con lo que establece el articulo 3.2 a fin de favorecer la cohesion social y evitar la segregacion territo-
rial de los ciudadanos por razén de su nivel de renta’.

34 Real Decreto 2159/1978, de 23 de junio, por el que se aprueba el Reglamento de Planeamiento para el
Desarrollo y aplicacion de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana.



Con respecto a la ponderacién de todos estos aspectos, sera relevante la adecua-
da consideracién de la participacion de los ciudadanos en general y de las con-
fesiones religiosas en particular, durante el procedimiento de elaboracién del
planeamiento urbanistico. Ponderacién que tiene que quedar patente en la mo-
tivacion de las decisiones urbanisticas relativas a los usos religiosos contenida en
la Memoria del planeamiento.

En consecuencia, cualquier decisién segregadora en la ubicacion de los lugares de
culto, no sélo supone una mala decisién urbanistica sino que es ilegal y suscepti-
ble del correspondiente recurso judicial. Pese a que nuestro ordenamiento pueda
ser perfectible, desde luego no permite hacer cualquier cosa de cualquier modo,
limitando y orientando, como hemos visto, la discrecionalidad urbanistica local, el
ejercicio de la cual, con independencia de su evidente legitimacion democratica,
debe acatar y respetar la ley en todo caso.

Segregar espacialmente los equipamientos religiosos puede ser una alternativa
atractiva para algunos Ayuntamientos, situandolos en zonas alejadas del nucleo
urbano y generalmente monofuncionals (caso, por ejemplo, de los poligonos in-
dustriales). La declaracién por el planeamiento urbanistico de la incompatibilidad
de los usos religiosos con otros usos urbanisticos en la generalidad del término
municipal salvo estas areas puede ser la manera practica de conseguirlo.

iPuede ser ésta una buena solucién para el interés general? Por una parte, es
verdad que algunos vecinos pueden quedar mas tranquilos, con lo cual se evitan asi
los episodios mencionados de NIMBY. Por otra parte, los que tienen que desarrollar
la ceremonia religiosa pueden llegar a beneficiarse de mas espacio y tranquilidad.

Todos estos aspectos potencialmente positivos se tendrian que ponderar, sin em-
bargo, junto con un aspecto negativo, que, si se produce, supondria una vulnera-
cién de las previsiones constitucionales y legales sobre cohesién social en el terri-
torio. Efectivamente, la lejania del centro urbano y, sobre todo si se produce, la
mala comunicacién en transporte ptiblico puede provocar una restriccion de
facto del derecho fundamental a la libertad religiosa, como hemos visto que
subrayaba la Sentencia norteamericana antes aludida.

En funcién del emplazamiento que se decida, vistas las concretas circunstancias
del caso especifico, la intervencién publica actuard como un factor de agravacion
de la segregacion espacial.

La situacion espacial de los equipamientos religiosos actia como iman social, al
generar un tejido social en su drea de influencia. Su situaciéon puede ser un factor
de segregacion y exclusién social —contribuyendo a la generacién de espacios uni-
formes—, o un factor de cohesion e inclusion social, al ayudar en la mezcla social,
con la convivencia en una misma area urbana de diferentes niveles econdmicos,
distintas creencias religiosas, etc.



Un emplazamiento que conduzca a la segregacion del lugar de culto no sélo es una
solucidn urbanistica mala, sino que sobre todo hay que tener claro que es ilegal,
al vulnerar la Constitucién (art. 14, prohibicién de discriminacion, en este caso en
relacién con el territorio, en conexién con el art. 40) y la legislacion urbanistica (por
ejemplo, art. 3 de la Ley de Urbanismo de Cataluia).

En conclusién, un Ayuntamiento no puede segregar territorialmente a un lu-
gar de culto, puesto que es ilegal y ademas un caso de mala politica publica,
afectando a la cohesidn soial y territorial del municipio. La determinacion de
lo que pudiera ser una posible decision segregadora debera efectuarse en
el proceso de toma de decisiones vinculadas a la ordenacioén urbanistica y
debera ponderarse, explicitamente, este factor.

Para determinar si una posible decision tiene efectos segregadores se habra de
estudiar ésta a la luz de la configuracion fisica del municipio, de las clasificaciones
y calificaciones de suelo existentes y de las cargas desproporcionadas que puedan
imponerse de facto a los posibles practicantes (distancia a recorrer, existencia o no
de conexién con transporte publico...).

En términos generales, cabe afirmar que la ubicacién de todos los nuevos equipa-
mientos religiosos o la compatibilidad del uso religioso s6lo en suelos calificados
como industriales, cuando los mismos ademas se encuentren en ubicaciones pe-
riféricas respecto al centro urbano, puede ser un indicio de posible segregacién,
aunque tal extremo debera confirmarse o desmentirse a la luz del resto de circuns-
tancias del caso concreto y corresponderd al Ayuntamiento justificar de modo cla-
ro y explicito que tal segregacién no existe y el porqué.

Por lo que se refiere a la existencia y ubicacién de los lugares de culto, tradicional-
mente, el planificador espafnol ha disfrutado de discrecionalidad para decidir (a) si
existian lugares de culto y, en caso de existir, (b) dénde tenian que estar ubicados:
Los centros religiosos no han dispuesto histéricamente de un estandar ur-
banistico concreto e independiente fijado directamente en la legislacion



urbanistica estatal y se han tratado indistintamente con el resto de los
equipamientos®. De la misma manera, tampoco la legislacion urbanistica
autondmica tradicionalmente ha fijado estandares especificos de equipa-
mientos religiosos. Esta omision legislativa espanola no se da en otros pai-
sesy los casos de aquellos paises que han contemplado la reserva de suelo
para uso religioso nos pueden servir como ejemplo.

Reservas de suelo legales para equipamientos comunitarios religio-
sos en Italia

En el caso italiano, las leyes regionales en materia urbanistica han con-
siderado especificamente las exigencias religiosas. Algunas Regiones,
como Liguria y Calabria, reservaron para los equipamientos religiosos un
porcentaje del 30% de las zonas de equipamientos de interés comun®.
Otras Regiones, en cambio, establecieron un valor por habitante: por
ejemplo, Friuli-Venezia Giulia reservé para equipamientos religiosos 0,70
m? por habitante®’; Emilia-Romagna fij6 1,20 m? por habitante®; el Veneto
establecié para iglesias y servicios religiosos 1 m? por habitante®, y mas
tarde elevd este valor a 1,5 m? por habitante®. Finalmente, algunas Re-
giones establecieron también la superficie minima que debia reservarse
en las dreas de nueva expansién a cada uno de los establecimientos para
equipamiento religioso: el valor se establecié en 2.000 m? por habitante
41,y en algunas Regiones incluso hasta 5.000 m? por habitante .

En cambio, la reserva de una determinada proporcion de superficie para
los servicios religiosos constituye un reconocimiento de la especificidad
de las exigencias religiosas, que no son fungibles respecto a aquellas ti-
picas de otros equipamientos de interés comun. El tamafio minimo de
las areas para servicios religiosos se justifica porque las exigencias reli-

% La mayor precision la ofrecié el Real Decreto 2159/1978, de 23 de junio, el cual en su anexo establecio
la necesidad de médulos minimos de reserva para dotaciones en suelo residencial, sefialando que en los
conjuntos de entre 2000 y 5000 viviendas, los planes parciales debian proponer los usos concretos de la
reserva de equipamiento social (6 m? por vivienda), distinguiendo, “al menos, usos religiosos, sanitarios,
asistenciales, administrativos, culturales, recreativos y de club de ancianos”.

% L.r. Liguria 24 de enero de 1985, n. 4, art. 3; l.r. Calabria 12 de abril de 1990, n. 21, art. 5. El porcentaje ha
sido aumentado al 40% por la L.r. Basilicata de 17 de abril de 1987, n. 9, art. 3.

3 D.PG.R. Friuli-Venezia Giulia 5 de mayo de 1978, n. 481.

3 L.r. Emilia-Romagna 7 de diciembre de 1978, n. 47, art. 46; la medida ha sido confirmada por la I.r. de
29de marzo de 1980, n. 23, art. 39.

3 L.r.Veneto de 27 junio de 1985, n. 61, art. 25, 6° apartado, letra b). La Region del Veneto ha regulado su-
cesivamente el fondo para las obras de urbanizacién, por la parte relativa a las iglesias y a otros edificios
religiosos, con la l.r. de 20 de agosto de 1987, n. 44.

“L.r.Veneto de 11 de marzo de 1986, n.9, art. 10.

41 L.r. Liguria de 24 de enero de 1985, n. 4, art. 3; l.r. Abruzzo de 16 de marzo de 1988, n. 29, art. 3; |.r. Sar-
degna 13 de junio de 1989, n. 38, art. 4; |.r. Lazio 9 de marzo de 1990, n. 27, art. 4; |.r. Calabria 12 de abril
de 1990, n. 21, art. 5.

42 L.r. Campania 5 de marzo de 1990, n. 9, art. 2: l.r. Veneto 11 de marzo de 1986, n. 9, art. 10.



giosas requieren, por su naturaleza, un centro parroquial cuyo tamano
no sea inferior a un determinado valor, de otro modo queda comprome-
tida su funcionalidad.

El aspecto mas destacable de la legislacién regional en materia urbanisti-
ca referente a las exigencias religiosas esta constituido por la atribucion,
a los entes responsables del servicio religioso, de un porcentaje de los in-
gresos de las contribuciones derivadas de los permisos de obras. Seguiin
las leyes regionales, los Municipios debian destinar a las confesiones reli-
giosas, para obras de edificacién de culto, un porcentaje, fijado entre el 8
y el 12%, de los ingresos de las contribuciones de los permisos de obras*.

Ademas, en Espafia no ha habido tampoco tradicionalmente en la legisla-
cién urbanistica estatal ninguna orientacion de la discrecionalidad planifi-
cadora respecto de la adecuacién o no de determinados lugares para fijar
el emplazamiento de lugares de culto.

En resumidas cuentas, la legislacién urbanistica vigente estatal (LS estatal) y au-
tondmica (a excepcidn del caso cataldn que en seguida analizaremos) no prevé
ningun tipo de reserva de suelo necesaria para lugares de culto, en su condicién
de equipamientos, que el planeamiento urbanistico tenga que respetar necesa-
riamente. En otras palabras, la legislacion urbanistica en Espaifia no contempla
estandares urbanisticos para equipamientos religiosos.

La legislacion sélo establece la necesidad de que los equipamientos, en general,
sean fijados bien en proporcion adecuada a las necesidades de la poblacion**.
O bien, en suelo urbanizable, indica estandares genéricos de equipamientos
de todo tipo, incluidos, en su caso, pero sin exigirlos, religiosos*.

Eso explica que exista discrecionalidad urbanistica (pero no arbitrariedad) en el
establecimiento (o no) de emplazamientos reservados para lugares de culto en los
planes de urbanismo.

Frente al panorama descrito en el ambito general espainol, en el nivel autonémico, des-
taca la solucién adoptada en Catalufia por la reciente Ley 16/2009, de 22 de julio, de los
Centros de Culto.

4 Para una panorama de la legislacion regional italiana, véase A. Roccella (2010) “Planeamiento urba-
nistico y lugares de culto religioso en ltalia’, en PONCE SOLE, J. (Coord), Ciudades, Derecho Urbanistico
y Libertad Religiosa. Elementos Comparados de Europa y Estados Unidos, Fundacié Pi i Sunyer, Barcelona.
“Véase los arts. 25.1.d y 25.3 del Real Decreto 2159/1978, de 23 de junio o, en la legislacion autondmica,
por ejemplo, los arts. 59.2.a y 68.9 de la Ley de Urbanismo de Catalufia, en relacion con el suelo urbano'y
el planeamiento general o los planes de mejora urbana.

4 Por ejemplo, art. 65 de la Ley de Urbanismo de Catalufia, en relacion con el suelo urbanizable delimita-
do, sea en sectores de uso residencial o no residencial.



El modelo catalan: Ley 16/2009, de 22 de julio, de los Centros de Culto

Por lo que se refiere a la finalidad de la ley, el art. 1 sefala que es garan-
tizar la aplicacion real y efectiva del derecho de las iglesias, las confesio-
nes y las comunidades religiosas a establecer centros de culto, y tiene
por objeto prever suelo donde se admita o se asigne el uso religioso, de
acuerdo con las necesidades y la disponibilidad de los municipios, asi
como regular las condiciones técnicas y materiales minimas que deben
garantizar la seguridad de las personas y las condiciones adecuadas de
salubridad de dichos centros.

Por lo que se refiere a su ambito de aplicacion, la ley se aplica a los cen-
tros de culto de concurrencia publica incluidos en el ambito de aplica-
cion de la Ley Organica 7/1980, de 5 de julio, de Libertad Religiosa y
también al simple uso esporadico con finalidades religiosas de equipa-
mientos o espacios de titularidad publica no destinados habitualmente
a estas finalidades (art. 2)*. Los centros de culto se definen legalmente
como edificios o locales de concurrencia publica, de titularidad publica
o privada, reconocido, declarado o certificado por la respectiva iglesia,
confesion o comunidad religiosa reconocida legalmente de acuerdo con
la LOLR, y destinado principalmente y de forma permanente al ejercicio
colectivo de actividades de culto (art. 3).

Supuesto distinto es el uso esporadico de equipamientos o espacios de
titularidad publica con finalidades religiosas, caso en el que las Adminis-
traciones publicas deben garantizar a las iglesias, las confesiones y las co-
munidades religiosas un trato igualitario y no discriminatorio en las cesio-
nes y autorizaciones de uso de equipamientos y espacios publicos, de uso
privativo de dominio publico, de ocupacién temporal de la via publica o
de uso de bienes patrimoniales para llevar a cabo actividades esporadicas
de cardcter religioso (art. 6, concretando en este ambito el art. 14 CE).

Por lo que se refiere a la ordenacién urbanistica, la ley sefala que «los planes
de ordenacién urbanistica municipal deben prever suelos con la calificacion de
sistema de equipamiento comunitario donde se admitan los usos de cardcter

6 Quedan fuera del &mbito de aplicacion de la ley los lugares de culto situados en centros hospitalarios,
asistenciales y educativos, cementerios, tanatorios y centros penitenciarios y los situados en espacios de
titularidad publica o privada destinados a otras actividades principales. Asimismo, la ley no se aplicaalos
centros de culto incluidos en el Inventario del Patrimonio Cultural Catalan, que se rigen por lo estableci-
do por la Ley 9/1993, de 30 de septiembre, del Patrimonio Cultural Cataldn. Esta inaplicacion se extiende
también a los centros de culto que se incluyan en el inventario mencionado en el plazo de 5 afos desde
la aprobacién del reglamento de ejecucién de la ley, el cual debe aprobarse en un afio desde la entrada
en vigor de ésta (Disposicidn transitoria segunda, tercera y Disposicion final primera).



religioso de nueva implantacion, de acuerdo con las necesidades y disponibili-
dades de los municipios. A tal efecto, deben tenerse en cuenta la informacién y
los datos contenidos en estos planes» (art. 4.1), incluyendo, «los introducidos
por las iglesias, las confesiones y las comunidades religiosas cuando ejerzan su
derecho de participacion en el procedimiento de planeamiento urbanistico»
(art. 5). De nuevo concretando aqui el art. 14 CE, la ley sefiala que las «ne-
cesidades y disponibilidades municipales no pueden determinarse en ningtin
caso en funcién de criterios que puedan comportar algun tipo de discrimina-
cién por motivos religiosos o de conviccién» (art. 4.2).

En consecuencia, la ley regla la potestad de planeamiento urbanistico, es-
tableciendo la obligacion juridica de prever suelos calificados como equi-
pamiento comunitario con usos de caracter religioso. Sélo si en el proce-
dimiento de planificacién urbanistica no se detectara ninguna necesidad,
o detectandose fuera imposible hacer frente a ésta, la ausencia de dicha
calificacion seria legal, siempre que la Memoria (en Cataluia la denomina-
da Memoria Social) fundamentase y justificase uno o ambos extremos. En
caso contrario, es decir, como regla general, tal reserva debera concurrir y
su ausencia podria ser controlada, en su caso, judicialmente, mediante los
clasicos principios de igualdad e interdiccion de la arbitrariedad (arts. 9.3 y
14 CE), para determinar la vulneracion de los arts. 4 y 5 de la ley.

Obviamente la ausencia de reservas legales especificas para lugares de culto (salvo
en el caso cataldn y aun en éste sin estandar concreto) para nada obstaculiza la
posibilidad (y necesidad, si los intereses de la comunidad lo precisan) del planea-
miento urbanistico local de tomar la decision de establecer tales reservas, como ya
se ha efectuado en diversos municipios espafoles.

Planeamiento urbanistico y reserva de suelos para lugares de culto

De conformidad con la STS de 4 de febrero de 1987 (RJ 1987\2067), el
establecimiento de reserva legal especifica para lugares de culto, es po-
sible y no vulnera el art. 16 CE, dado que el hecho de que ninguna con-
fesion tenga caracter estatal no impide que la administracién tenga que
tener en cuenta, ex art. 16 CE, las creencias religiosas de la sociedad y, en
consecuencia, tenga que atender las necesidades religiosas de la socie-
dady delos ciudadanos, lo que, por cierto, diversos planes de urbanismo
en algunas ciudades ya hacen. En la sentencia del Tribunal Superior de
Justicia de Cataluna de 19 de junio de 2002 (RJCA 2002\1016), a prop6-



sito de la revisién del Plan General Municipal de Ordenacién Urbana de
Matard, se declara, en el caso contrario, que la falta de emplazamientos
reservados para templos no supone per se una ilegalidad, pues en este
caso las Administraciones no han considerado necesario o conveniente
la ampliacién de los existentes, debiendo de probar el recurrente la ne-
cesidad de la previsiéon de los concretos que se consideraran precisos.
Segun el Tribunal, la no fijacién de emplazamiento para nuevos templos
en nada afecta o restringe la libertad religiosa y el uso religioso que, con-
forme al plan, puede desarrollarse en las diferentes zonas.

Finalmente, en la STS de 28 de marzo de 1990 (RJ 1990\2265), se deja
claro que la no existencia de estandar legal concreto, mas alla de la refe-
rencia a la proporcion adecuada a las necesidades sociales, como hemos
visto, no quiere decir que se pueda hacer cualquier cosa por los Ayunta-
mientos, ya que la discrecionalidad es controlable juridica y judicialmen-
te siempre (en este caso se anula una prevision de emplazamiento, por
sobredimensionamiento de la reserva de suelo hecha).

En otras palabras, los Ayuntamientos pueden y deben prever y reservar suelo
para equipamientos comunitarios religiosos si detectan esta necesidad entre
su poblacion.

Reservas de suelo para lugares de culto por el propio planeamiento
urbanistico

En el caso espanol, donde como dijimos no hay tales reservas legales
cuantificadas, véase el siguiente ejemplo municipal:

La Memoria de la Revision del Plan General de Ordenacion Urbana (23 de
diciembre de 1998) de Palma de Mallorca textualmente recoge:

«9. EQUIPAMIENTO RELIGIOSO

Se incluyen en esta clasificacién las distintas actividades dirigidas al
culto de las diferentes confesiones. Considerando el cardcter de privaci-
dad que puede ir acompanado a este uso, establecer unas necesidades
a cubrir conlleva un alto grado de relatividad. Si ademds consideramos
que algunas confesiones tienen sus centros bastante incorporados a la
edificacion residencial, el establecer unos estdndares puede resultar en-
ganoso.

A pesar de todo, se han establecido los siguientes valores, tras consultar
distintos boletines y publicaciones relativas al tema.



- Sistemas locales 0’20 m?/habitante
- Sistemas generales 001 m?/habitante

9.1. SISTEMA LOCALES

La justificacion del estdndar para estos equipamientos se fundamenta en
la consideracién de programas de equipamiento por unidad de poblacion
(es decir, una iglesia por cada 10.000 a 20.000 habitantes) y de los tama-
fos medios considerados.

- Estdndar 0'20 m*/habitante

- Tamario medio 1.000 m?

La demanda que se fija incluye la iglesia y despacho-residencia del pdrro-
co o sus homdlogos en otras religiones.

No siempre los servicios religiosos se pueden considerar de forma diferen-
ciada, sino que pueden englobar usos distintos como el socio-cultural o
asistencial.

Los valores analizados estdn comprendidos entre 0’1 y 0'6 m?/habitan-
te, con la excepcion de 1°0-12 m?/habitante, recomendado por Durdn-
Loriga.

Fonseca marca un mdximo de 0'6 m?/habitante y Ribas Piera de 0’3 m?/
habitante coincidiendo ambos en el minimo de 0’2 m?/habitante. El es-
tandar mds bajo corresponde al fijado por el antiguo Ministerio de Infor-
macién y Turismo para urbanizaciones turisticas con alrededor de 0’1 m?/
habitante.

Los estdndares extranjeros estdn representados por las normas francesas
de los Grands Ensembles, con valores de 0’25 m?/habitante en unidad ve-
cinal, 0’35 en barrios y 0’4 m?/habitante a nivel ciudad y las normas de
Centros escandinavos para Copenhague con 0'25 m?/habitante a nivel de
unidad vecinal.

En resumen, el campo de variacién estd entre los 0’1 y 0’6 m?/habitante
con la citada excepcién de las recomendaciones de Durdn-Loriga.
Aunque tal vez mds significativo que el estdndar de suelo sean los valores
de m? de edificacion/habitante. Los valores oscilan entre 0°03 m?/habitan-
tey 0’4 en las normas de los Grands Ensembles.

Durdn-Loriga recomienda entre 0’15 y 0’20 m?*/habitante segun se inclu-
yan o no, actividades recreativas parroquiales.

9.2. SISTEMAS GENERALES

A nivel de ciudad, existen pocas referencias a los médulos de ocupacion, al
tratarse de una actividad que suele estar bastante ligada a los nucleos mds
reducidos, tratdndose normalmente a nivel de barrio.

No obstante, se considera un estdndar minima suficiente como Sistema Ge-
neral equivalente a 0'01 metro cuadrado por habitante».



{Como puede un municipio espaiiol averiguar las necesidades religiosas de su po-
blacion (la «demanda» religiosa) y adecuar el ofrecimiento de espacios urbanos
suficientes en forma de equipamientos para atenderlas (la «oferta» religiosa)?

Se trata, sin duda, de una operacién que cada Ayuntamiento debera realizar tras
conocer y ponderar las circunstancias especificas de su municipio, como en el re-
cuadro anterior vimos habia hecho Palma de Mallorca.

Ahora bien, es posible ofrecer una sugerencia para racionalizar el proceso de toma
de decisiones en este ambito: existen vias de conocimiento de las necesidades re-
ligiosas dela poblacion y también modos de intentar fijar estandares racionales y
proporcionados teniendo en cuenta estas necesidades, como el siguiente ejemplo
hipotético intenta demostrar.

Sugerencia para racionalizar el proceso de determinacion de estan-
dares urbanisticos para equipamientos religiosos

Imaginemos un Municipio espanol llamado X.
Este Municipio tiene una poblacion de 10.000 habitantes.

De acuerdo con los datos disponibles, un 25% de los ciudadanos en Espaia
utilizan al menos una vez por semana los lugares de culto. Este dato puede
refinarse acudiendo a analisis empiricos mas concretos en cada Municipio®.

Para la elaboracién de un estandar urbanistico racional y proporciona-
do en materia de equipamientos religiosos, podemos partir de la ex-
periencia de paises de nuestro entorno que llevan afos reflexionando
sobre esta cuestion. En el ejemplo italiano, anteriormente expuesto,
diversas leyes de varias Regiones establecen estandares basados en la
ratio numero de habitantes y metros cuadrados de equipamientos reli-
giosos. Asi, estas leyes aprobadas por los parlamentos regionales italia-
nos recogen estandares urbanisticos que oscilan entre 0,7 y 1,20 m? por
habitante. Asumiendo la hipdtesis mas modesta, 0,7 m? por habitante,
nuestro Municipio X podria calcular los m? necesarios de equipamiento
religioso con una simple operacion:

Un 25% de los habitantes tiene necesidades religiosas espaciales
en X (aplicando ahora la «xdemanda» estandar nacional, para sim-
plificar). Esto significa, 2.500 habitantes.

4 Por ejemplo, a través de la consulta del Registro de Entidades Religiosas del Ministerio de Justicia
(www.mjusticia.gob.es) o del Directorio de Lugares de Culto del Observatorio del Pluralismo Religioso en
Espafna (www.observatorioreligion.es)



Si aplicamos el estandar sugerido antes, el municipio X debe-
ria disponer de 7.000 m? de equipamientos religiosos (0,7 m? x
10.000 h).

Esto supondria que esos 2.500 habitantes tendrian a su disposi-
cién algo menos de 3 m? para la practica religiosa.

La reserva de suelos para alcanzar esos 7.000 m? no significa que los equi-
pamientos deban ser de titularidad publica. Puede combinarse ésta (y
abrirse a una pluralidad de confesiones) con la previsién de equipamien-
tos de titularidad privada®.

El Planeamiento urbanistico local debe efectuar la calificacion para usos religiosos
del suelo adecuada a las necesidades de la poblacién y a la situacion fisica del muni-
cipio, garantizando el derecho a la libertad religiosa, la cohesién social y territorial y
la no discriminacion territorial. Ello implica un cuidadoso andlisis previo que debera
recogerse en la memoria del planeamiento, so pena de incurrir en arbitrariedad.

En el caso espanol, ;seria aceptable una regulacion urbanistica municipal que
prohibiera de raiz el uso religioso en la ciudad ya construida o a construir, es
decir en suelo urbano y urbanizable?

En ejercicio de su competencia urbanistica (art. 25.2.d, Ley de Bases del Régimen
Local) las decisiones de los municipios respecto al uso religioso del suelo dentro
de su término municipal, protegiendo el orden publico, han de estar adecua-
damente fundamentadas (aqui la memoria del planeamiento ejerceria un papel
esencial, como deciamos), no podran ser discriminatorias y deberan respetar el
principio de proporcionalidad, el cual, como es sabido, pide la adopcién de la
alternativa menos gravosa posible para el derecho a la libertad religiosa, siempre
que sea eficaz en la proteccion del interés general.

O, si se prefiere, expresado de otro modo: no sera posible tal prohibicién salvo que
concurran las circunstancias descritas.

El principio de interdicciéon de la arbitrariedad, el principio de igualdad y el
principio de proporcionalidad se perfilan, pues, como directrices y limites

“8\/éase lo que se indica mas adelante en el texto.



constitucionales en la adopcién de este tipo de regulaciones urbanisticas. De
nuevo, cabe senalar que la existencia de discrecionalidad, por amplia y legitimada
democraticamente que sea, no es una carta blanca para hacer cualquier cosa en un
Estado de Derecho.

En cualquier caso, la ausencia de suficiente reflexion en la actualidad, en nuestra
opinion, sobre la importancia de la existencia y ubicacion espacial de los lugares
de culto provoca una cierta confusién en relaciéon con la idea de orden publico
como limite de la libertad religiosa, de acuerdo con el articulo 16 CE y el articulo
3 LOLR.

En este punto, y en relacién con todo lo expuesto, conviene destacar entre la ju-
risprudencia del Tribunal Constitucional sobre el articulo 16 CE, las SSTC de 15 de
octubre de 1982 (numero 62, ponente Gbmez-Ferrer) y de 15 de febrero de 2001
(numero 46, ponente Pablo Garcia Manzano). En la primera, se sefala que el limite
del orden publico del articulo 16 de la CE puede incluir la moralidad, entendida
como un «minimum ético» utilizable por la ley, pero necesariamente rodeado de
garantias. En la segunda, se sefala que la proteccion del orden publico no es una
cldusula preventiva de eventuales riesgos, en general.

En consecuencia, el limite del orden publico, no puede ser un passe-par-
tout, que justifique cualquier ejercicio de la potestad de planeamiento
que tienda a entorpecer el desarrollo de la libertad religiosa, aunque, sin
duda, puede ser un legitimo fin a proteger por la regulacion urbanistica.
El deslinde entre una y otra situacién exige, sin duda, un analisis circuns-
tanciado de la decisién a adoptar en cada preciso caso.

De otra parte, y en conexion con el principio de proporcionalidad menciona-
do, no sera infrecuente la posibilidad de encontrar una alternativa menos gravosa
a la prohibiciéon total de nuevos lugares de culto en suelo urbano y urbanizable
(especialmente si la prohibicidon afecta totalmente en estas clases de suelo), que
probablemente consistiria en sustituir ésta por el establecimiento de requisitos
razonables y suficientes que protejan el orden publico (capacidad del local, re-
quisitos de aislamiento sonoro, necesitado de contar con aparcamiento suficiente,
etc.). El papel de las ordenanzas locales tiene que ser crucial, junto con el pla-
neamiento urbanistico, de acuerdo con la legislacién vigente, tanto en materia
urbanistica como de contaminacion acustica, por ejemplo.

De la misma manera, no se tendra que olvidar que una prohibicién radical en la
instalacién de nuevos lugares de culto, aceptando no obstante el mantenimiento
de los que ya existen, sin una suficiente motivacion, puede llegar a provocar, de
hecho, una discriminacion de ciertas confesiones religiosas en relacién con otras
con mas tradicién histérica ya preexistentes en el area.



Asi, por un lado, es evidente que no es posible discriminar a ninguna confesién
religiosa en la utilizacion del suelo para la construccién de lugares de culto.

Usos del suelo, no discriminacion y lugares de culto en los EE.UU

En los Estados Unidos, existe incluso una ley federal especifica al respe-
to, la Religious Land Use & Institutionalized Persons Act, de 2000, la cual se
refiere directamente a las relaciones entre la libertad religiosa y el orde-
namiento urbanistico. Esta norma prevé una serie de interesantes limi-
tes a la actividad urbanistica local, basados en el principio de igualdad y,
ademas, en el de proporcionalidad y en reglas sobre la carga de la prueba
(favorables al demandante en defensa de su libertad religiosa), asi como
en el pago de costas, que en caso de condena correspondera a la Admi-
nistracion. Todo éste instrumental juridico apoya en la idea, expresada en
la seccion segunda de esta norma, de considerar el uso del suelo como
un ejercicio de la religion.

Pero ademas, en segundo lugar, se tiene que considerar que determinadas regu-
laciones urbanisticas que excluyan totalmente el uso religioso en un area ur-
bana pueden implicar, en funcion de las concretas circunstancias existentes, su-
puestos de discriminacion indirecta, que, de acuerdo con el articulo. 28.1.cde la
Ley 62/2003, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden
Social, implica la existencia de una decisién urbanistica aparentemente neutra pero
que puede ocasionar una desventaja particular a una persona respecto de las otras,
siempre que la misma objetivamente no responda a una finalidad legitima y que
los medios para la consecuciéon de esta finalidad no sean adecuados y necesarios.

Calificaciones urbanisticas y vulneracion de la libertad religiosa. El
caso britanico

En este sentido, el antes citado informe britanico de 2005 del Office of the
Deputy Prime Minister titulado Diversity and Equality in Planning senala que:

«las politicas de planeamiento que no tienen en cuenta las concentraciones
espaciales de personas con caracteristicas compartidas probablemente refle-
jan y perpetuan discriminaciones institucionales. Un ejemplo seria la insensibi-
lidad a las necesidades de la poblacién creciente musulmana de lugares para
mds mezquitas cerca de sus hogares y puestos de trabajo»*.

4 Consultable en:
http://www.communities.gov.uk/pub/506/DiversityandEqualityinPlanningAgoodpracticeguide_
id1144506.pdf .



orresponde al planeamiento urbanistico, como dijimos, senalar la exis-
tencia, el emplazamiento y las caracteristicas de los equipamientos re-
ligiosos.

Por lo que se refiere al emplazamiento, los lugares de culto, respetando la normati-
va urbanistica estatal y autonémica, pueden ser situados en toda clase de suelo:
suelo urbano (esto es, la ciudad ya construida) sea consolidado o no, suelo ur-
banizable (esto es, el suelo de nuevo desarrollo) o, incluso, suelo no urbaniza-
ble (donde, en principio, no serd posible emplazar nuevas construcciones (arts. 12 y
13 LS estatal), pero donde cabran, siempre de acuerdo con la regulaciéon autonémica
urbanistica que reconozca la posibilidad de implantar «actos y usos urbanisticos que
sean de interés publico o social por su contribucién a la ordenacién y el desarrollo rurales
o porque hayan de emplazarse en el medio rural» (art. 13 LS estatal).

Lugares de culto y suelo no urbanizable o rural

En el ejemplo de la legislacion catalana, ésta es muy restrictiva respecto
a los usos posibles en suelo no urbanizable, para preservar a éste de
presiones urbanisticas. Ello no impide que la propia ley prevea la posi-
bilidad de imputar un equipamiento comunitario si el emplazamiento
en ambitos urbanos no es el adecuado, entendiéndolo como una actua-
ciéon especifica de interés publico admisible esta clase de suelo (art. 47,
Ley de Urbanismo de Catalunia).

En general, de acuerdo con la jurisprudencia del Tribunal Supremo, la
necesidad de emplazamiento puede producirse de una manera direc-
ta y positiva, cuando la naturaleza de la actividad a desarrollar esta co-
nectada con los fines propios del suelo rustico (el ejemplo clasico es la
escuela de capacitacion agraria) pero también por una via indirecta o
negativa o, por tanto, cuando las caracteristicas de la actividad de inte-
rés publico o interés social sean rechazadas por el suelo urbano.

Es interesante analizar ciertas decisiones del Tribunal Supremo espanol
que, si bien no referidas a lugares de culto, son referencias a tener en
cuenta analégicamente.



Sobre el interés publico o social del uso a implantar, el Tribunal Supremo
ha aceptado la concurrencia del mismo incluso en el caso de actividades
sin conexion con un derecho fundamental (como si la tiene el culto con
el art. 16 CE). Por ejemplo, la STS de 13 de julio de 1988 (se permite la
construccion de pista y pabellén para hacer exdmenes de permiso de
conducir), o la STS de 3 de julio de 1990 (casa-cuartel). En el ambito au-
tonémico, el Tribunal Superior de Justicia de Cataluia, por ejemplo, en
su sentencia de 10 de mayo de 1995, permite la implantacién de una
industria artesana de cerdmica, y en su sentencia de 19 de julio de 2003,
considera de interés publico un aerédromo para aviones ultraligeros,
dado que sefala que da lugar satisfacer intereses de la poblacién y es
una actividad ligada al deporte, el cual encuentra un anclaje constitucio-
nal en el art. 43 CE.

Con este razonamiento, a mayor razon pareceria dificil sostener que un equipa-
miento comunitario que albergue un lugar de culto no es de interés publico o
social, dada su vinculacién con el derecho fundamental contenido en el art. 16 CE.

En cuanto a la necesidad de emplazamiento en el medio rural, la senten-
cia del Tribunal Supremo, de 22 de abril de 1992, tiene como objeto el
acuerdo de la Comisién Provincial de Urbanismo de Barcelona de 5 de
marzo de 1986, que autorizé la construccion el centro penitenciario de
la Roca del Vallés y aprobé definitivamente el Plan Especial del Equipa-
miento Penitenciario, senalando que:

«la ‘necesidad de su emplazamiento en el medio rural; [...] integra un con-
cepto juridico indeterminado para cuya concrecién ha de tenerse en cuenta
que, desde un punto de vista estrictamente urbanistico, el suelo no urbaniza-
ble, en su mayoria, es una categoria residual derivada de su no clasificacion
como urbano o urbanizable —innecesario es advertir que con otras perspec-
tivas el suelo rustico tiene un claro contenido positivo-. Asi las cosas, aque-
lla necesidad de emplazamiento en el medio rural puede producirse, de un
modo directo y positivo, cuando la naturaleza de la actividad a desarrollar
queda conectada con los fines propios del suelo rustico —el ejemplo cldsico
es la escuela de capacitacion agraria-, pero también, por una via indirecta,
negativa o por consecuencia, cuando las caracteristicas de la actividad de
utilidad publica o interés social sean rechazadas por el suelo urbano.»

Por su parte, la sentencia del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco,
de 22 dejulio de 2003, que tiene por objeto el Acuerdo del Consejo de Di-
putados de la Diputacion Foral de Guipuzcoa, por el que se aprobé defini-
tivamente el proyecto basico de la estacion depuradora de aguas residua-
les de el Alto Oria en Legorreta, declarando su utilidad publica sefala que:



«que si bien la utilidad publica o interés social de la obra de la estacién
depuradora de aguas residuales se puede considerar como manifiesta, no
concurre lo mismo en relacion con la necesidad de su emplazamiento en el
medio rural, dado que, como hemos visto, ello en principio tiene un cardc-
ter extraordinario y excepcional y debe estar expresamente justificado, sin
que por la Diputacion Foral se haya acreditado razonadamente que nece-
sariamente debe asentarse la estacion depuradora en suelo no urbanizable,
y ello dado que la sala no puede asumir la conclusién no dudosa que de-
fiende la Diputacion Foral en su contestacion en cuanto a que la instalacién
de tales caracteristicas como la estacion depuradora de aguas residuales
deba instalarse en suelo no urbanizable, dado que en general se ha venido
requiriendo para ello que la instalacion en el medio rural venga exigida por
los fines de la instalacion, de utilidad publica o interés social vinculado al
emplazamiento en el medio rural y/o cuando no sea posible otro emplaza-
miento atendiendo a las caracteristicas de la construccién y a la adopcién
de las medidas necesarias en cuanto pueda venir prohibido su desarrollo en
otro sitio que no sea el suelo no urbanizable.»

Las zonas donde se permita el uso del suelo para estos fines tienen la conside-
racion de equipamientos comunitarios y segun su titularidad inicial, tendran la
consideracion de equipamientos de titularidad publica o privada.

Con cardcter previo, el ente municipal habra de decidir si contemplay procede a la
cesion de suelo a tal fin°.

Légicamente el procedimiento legalmente establecido varia segun la naturaleza
juridica del suelo. Y es necesario precisar que, cuando se trate de bienes patrimo-
niales, habra de previamente determinarse si se quiere mantener la titularidad pu-
blica o no del equipamiento, siendo de utilidad para el primer supuesto, que se
mantenga la titularidad publica, la posibilidad que ofrece a los entes municipales
la constitucion de derecho de superficie.

En el caso de que se opte en la reserva por el planeamiento de suelos para equi-
pamientos religiosos de titularidad publica (esto es, en suelo de titularidad
publica y en construccién demanial, garantizando en todo caso el derecho a la

%0 En cuanto a la regulacion legal y las posibilidades que ésta pone en mano de los Ayuntamientos nos
remitimos a lo que se expone con mas detalle bajo el epigrafe “Cesiones de suelo o/y edificios de titulari-
dad publica’, distinguiendo, segun se trate de bienes de dominio publico, bienes patrimoniales o bienes
integrantes del Patrimonio municipal del suelo.



igualdad), que tendrian la consideracion de dotaciones publicas, desde una pers-
pectiva estrictamente juridica, estos centros tendrian la consideracion de equipa-
mientos comunitarios o dotaciones, integrantes de los sistemas urbanisticos,
bien generales o locales, en funcion del alcance de su servicio (en el primer caso,
a todo el municipio o incluso a &mbitos supralocales; en el segundo caso, sélo a
un sector o unidad de actuacién), lo que condicionaria también, como es obvio, el
modo de adquisicion del suelo (en caso de nueva construccién).

Asi, en caso de tratarse de un sistema local, deberia obtenerse mediante expro-
piacién en suelo urbano, como actuacion aislada, y no urbanizable, mientras que
en suelo urbano no consolidado o urbanizable el propietario deberia, en principio,
ceder el suelo (art. 16.1.b LS estatal), dada la inclusién del suelo reservado en una
unidad de actuacioén con reparto de cargas y beneficios. Mientras que en caso de
tratarse de un sistema general, deberia obtenerse el suelo reservado por expro-
piacion, en principio®’.

En la construccion y gestion del centro, podrian entrar en accién todas las téc-
nicas de colaboracion publico-privada reconocidas por nuestro ordenamiento
juridico, concretamente por la legislaciéon de contratos (Ley 30/2007, de 30 de oc-
tubre, de Contratos del Sector Publico), esto es:

Contrato de obra publica,

Concesion de obra publica ( en el que es preciso recordar que la Adminis-
tracién puede asumir el pago del precio al contratista),

Colaboracion publico-privada (novedad en esta ley).

Asimismo, es preciso tener en cuenta que para atraer el interés de colaboradores
privados, en su caso con animo de lucro, las operaciones urbanisticas pueden in-
cluir en el disefio un posible uso del subsuelo (aparcamientos, etc).

El resultado de la construccién ex novo seria un bien de dominio publico, de ti-
tularidad municipal, afectado a un uso publico (que no a un servicio publico,

1 Decimos en ambos casos, en principio, puesto que en la practica lo expuesto requeriria mucha mas ma-
tizacion en funcion de la legislacion urbanistica autonémica. Asi, por ejemplo, en la Ley de Urbanismo de
Catalunia, los sistemas locales se ceden gratuitamente (art. 34.7), pero también es posible su obtencion
mediante el adelantamiento de la ejecucién del plan mediante la expropiacion de los derechos y deberes
del expropiado en la reparcelacion subrogandose la Administracion en éstos (mismo art. in fine) o tam-
bién la ocupacién directa como alternativa a la cesion gratuita, en la que se avanza la ocupacion del suelo
reservado, sin pago de justiprecio, sino con reconocimiento por parte de la Administracion de una futura
compensacion (art. 150). En el caso de los sistemas generales, frente a la expropiacion aludida se alzan
alternativas como la posible cesion gratuita por afectacion del sistema general a un sector, con reparto
de cargas y beneficios, lo que es posible cuando se busca igualar el aprovechamiento resultante con el
de otro sector, para evitar que ninguno de ellos se vea especialmente beneficiado o gravado (art. 35 de
la ley de urbanismo de Catalufia, en conexion con el art. 40.a, de su reglamento). Asimismo, es posible en
este caso también el mecanismo de la ocupacion directa. Como se ve, pues, el grado de complejidad es
mayor del expuesto, sumariamente en el texto, debiéndose considerar especificamente cada legislacion
urbanistica autonémica.



dado que la prestaciéon de los servicios de culto y asociados en estos centros no es
una prestacion de servicio publico, al no ser responsabilidad publica su prestacion

en nuestro ordenamiento en vigor)*2,

2Aué disefio arquitectonico para los lugares de culto?

s indudable que un buen disefo arquitectdnico de los lugares de culto fo-

mentara su aceptacion y su integracion en la trama urbana. El disefio debera

atender tanto a cuestiones estéticas como a cuestiones funcionales (los clasi-

cos conceptos de seguridad, salubridad y tranquilidad propios de nuestra le-
gislacion, como integrantes del orden publico®®), en funcién de cual sea la regulacién
urbanistica existente en cada momento.

En este sentido, el disefio arquitecténico debera respetar la ordenacion urba-
nistica vigente, por un lado, y la creatividad arquitecténica estara limitada por las
llamadas normas de directa aplicacién, contenidas ahora, con aplicacién en toda
Espafa, en el articulo 10 LS estatal:

«Las instalaciones, construcciones y edificaciones habrdn de adaptarse, en lo bdsico, al
ambiente en que estuvieran situadas, y a tal efecto, en los lugares de paisaje abierto y
natural, sea rural o maritimo, o en las perspectivas que ofrezcan los conjuntos urbanos
de caracteristicas histdrico-artisticas, tipicos o tradicionales, y en las inmediaciones
de las carreteras y caminos de trayecto pintoresco, no se permitird que la situacion,
masa, altura de los edificios, muros y cierres, o la instalacion de otros elementos, limite
el campo visual para contemplar las bellezas naturales, rompa la armonia del paisaje
o desfigure la perspectiva propia del mismo».

Evidentemente, la norma esta repleta de conceptos juridicos indeterminados va-
lorativos, que abren un margen de apreciacién para los Ayuntamientos, pero que

52 Por ultimo, no olvidamos opiniones que circunscriben esta posibilidad para el caso de espacios ecuméni-
cos o pluriconfesionales, al servicio de las diferentes confesiones religiosas, buscando, a su juicio, un mayor
equilibrio entre el principio de laicidad y la necesidad de hacer efectiva sobre el territorio la pluralidad
religiosa existente. Véase RODRIGUEZ GARCIA, J. A. (2003), Urbanismo y confesiones religiosas, Montecorvo,
Madrid.Y también RODRIGUEZ GARCIA, J. A (2007) “A vueltas con‘urbanismo y confesiones religiosas” en
MORENO REBATO, Mar (Coord.): Estudios juridicos de Derecho urbanistico y medioambiental. Libro-Homena-
je al Profesor Joaquin Me Pefarrubia Iza, AJE-Universidad Rey Juan Carlos, Madrid, pp. 151y ss.
53Véase la Ley catalana citada 16/2009, de 22 de julio:

“Articulo 8. Condiciones materiales y técnicas de obligado cumplimiento para los centros de culto.

1. Los centros de culto de concurrencia publica deben tener las condiciones materiales y técnicas necesarias
para garantizar la seguridad de los usuarios y la higiene de las instalaciones, y evitar molestias a terceras per-
sonas. Estas condiciones deben ser adecuadas y proporcionadas, para no impedir ni dificultar la actividad que
selleva a cabo en dichos centros”.
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son susceptibles de control judicial en caso de conflicto, de acuerdo con la jurispru-
dencia del Tribunal Supremo (por ejemplo, STS de 4 de mayo de 2004).

En este sentido, la posibilidad de ubicacién de lugares de culto en bajos de in-
muebles, por ejemplo, no debe descartarse aprioristicamente. La decisién ur-
banistica concreta en cada caso deberd tener en cuenta las especificas circuns-
tancias urbanas vy, si se decide su prohibicién, deberd argumentarse el porqué
(principio de interdiccidn de la arbitrariedad) y que no se trata de una decisién
desproporcionada.

La senalética (que desarrolla un sistema de comunicacién visual sinte-
tizado en un conjunto de sefales o simbolos que cumplen la funcién
de guiar, orientar u organizar a una persona o conjunto de personas en
puntos del espacio) esta asociada a la visibilidad en el espacio publico
del hecho religioso. Si éste existe (ej. lugares de culto) y se omite, o se
omiten algunos hechos religiosos pero otros se sefalizan, entonces se
esta produciendo una discriminacién, bien indirecta o directa, prohibida
por nuestro ordenamiento.

Ante esta situacidn, es posible pensar en suprimir toda senalética, pues de este
modo se garantizaria la igualdad y la no discriminacién entre comunidades reli-
giosas. Pero partiendo del hecho de que la diversidad religiosa esta en el espacio
urbano, la negacién de este hecho parece irreal, ademas de hurtar a las personas
interesadas la informacion sobre el mismo.

La solucion adecuada pasa por cuidar la sehalética, garantizando la igualdad, la
informacion y la seguridad. Entre las ventajas que reporta el analisis de la sefia-
[ética existente y su mejora en términos equitativos se encuentran la garantia del
derecho alaigualdad y la mejora de la libertad de circulacion de las personas, pues
su informacion sobre el espacio urbano se acrecienta.

Asimismo, la corriente de pensamiento tedrico sobre prevencién del crimen me-
diante el disefio ambiental, con experiencias practicas relevantes por todo el mun-
do, y muy especialmente en Gran Bretafa y los Estados Unidos (sus siglas en inglés
son CPTED: Crime Prevention Through Enviromental Design), muestra como una se-



paracion clara del espacio publico y privado es un elemento importante de preven-
cion de la delincuencia y el incivismo.

En relacion con este punto, es preciso tener en cuenta la funcién de foco de la vida
social —no sélo de la religiosa— que algunos de estos centros religiosos pueden tener,
aglutinando asi los miembros de la comunidad. Tener presente esta funcién puede
tener singular importancia, por ejemplo, en el caso de operaciones de regeneracién
de areas urbanas actualmente en dificultad. La reciente Ley catalana 2/2004, de 4
de junio, de Mejora de Barrios, Areas Urbanas y Villas que Requieren una Atencién
Especial (una auténtica ley anti-gueto, que va acompafnada de la inversiéon de 800
millones de euros en cuatro afos), desarrollada por el Decreto 369/2004, de 7 de
septiembre>*, considera, precisamente, el déficit de equipamientos como uno de los
elementos caracteristicos de las areas urbanas que requieren especial atencion (art.
5, Ley 2/2004, de 4 de junio) y se prevé que la intervencién sobre estas areas incidira,
entre otros aspectos, sobre «la provision de equipamientos para el uso colectivo» (art. 7,
Ley 2/2004, de 4 de junio, y art. 5 del Decreto 396/2004, de 7 de septiembre).

De igual manera, cdmo avanzabamos, hace falta tener en cuenta el papel que una
ubicacién central de los lugares de culto en la ciudad puede tener como factor de
prevencién de la delincuenciay el incivismo.

Los lugares de culto dignos y bien ubicados promueven la seguridad
ciudadana

De acuerdo con Neal Kumar, los usos urbanisticos que reducen el crimen,
como los edificios religiosos, tendrian que ser ubicados estratégicamen-
te. Como demuestran diversos estudios en los Estados Unidos, los luga-
res de culto reducen los porcentajes de delitos al cultivar la organizacién
social y un sentido de orden. Una perspectiva arquitectdnica sugiere que
los planificadores tendrian que incorporar estas preocupaciones median-
te el fomento de la situacion central de los lugares de culto. Al hacer de
éstos parte del tejido urbano cotidiano, en lugar de segregarlos exigien-
do un desplazamiento especifico, la organizacién social se consolidara®>.

La situaciéon de los lugares de culto en localizaciones centrales también
crea una vigilancia natural del &rea urbana, lo que es considerado un sis-
tema de prevencién del crimen mediante el disefio urbano. Este empla-
zamiento puede tener ademas un efecto geografico de creacidn de una
aureola en torno a los lugares de culto. Debido a este efecto, algunos
edificios, como los lugares de culto, pueden reducir los porcentajes de

4 Decreto 369/2004, de 7 de septiembre, por el que se desarrolla la Ley 2/2004, de 4 de junio, de Mejora de
Barrios, Areas Urbanas y Villas que Requieren una Atencién Especial
5 KUMAR, N. (2002), “Architecture as Crime Control’, The Yale Law Journal, Vol. 111 (march) pp. 1039-1139.



criminalidad dado que crean sentimientos de culpa o verglienza en los
potenciales delincuentes dado que la ausencia de crimenes contra estas
estructuras enfatiza el orden social de forma visible.

tenor de todo lo expuesto, los Ayuntamientos tienen un importante papel
en la regulacién urbanistica y en la actividad de policia en relacién a los lu-
gares de culto, a tenor de sus competencias reconocidas en la Ley de Bases
del Régimen Local, los estatutos de autonomia y la legislacién sectorial.

No debe olvidarse, sin embargo, la posibilidad de que se hallen implicados inte-
reses supralocales (autonémicos o metropolitanos) y, por tanto, la posibilidad de
coordinacién de los locales con éstos, sin vulneracion, necesariamente, de la au-
tonomia local (caso de las aprobaciones definitivas de planes urbanisticos o de la
planificacion territorial, por ejemplo).

En este ambito, como en todos, la actuacién municipal debera desarrollarse de
forma coordinada con otras Administraciones publicas, singularmente la auto-
noémica (art. 103.1 CE), pero no unicamente. Desde la solicitud de informacion para
poder tomar decisiones informadas que consideren todos los hechos e intereses re-
levantes implicados, hasta la peticién de ayuda en la ejecucién de las decisiones una
vez adoptadas, pasando por la intervencién de otras Administraciones en el caso de
existir intereses supramunicipales implicados (pensemos en la posible aprobacion
definitiva de los planes locales por el nivel autonémico), la interaccién entre diversos
niveles de poder sera inevitable y positiva para el logro de una buena administracion,
siempre que se respete la autonomia municipal constitucionalmente garantizada.

También habra que tenerse cuenta la escala territorial adecuada en la regulacion de
los usos religiosos. Las presiones vecinales pueden hacer dificil, en ocasiones, una
ordenacion racional municipal, hecho que puede conducir a fenédmenos NIMBY que
generan una reparticién desigual sobre el territorio de estos equipamientos, ligados
en la articulacién a su alrededor de un tejido social determinado, cosa que puede
influir, entre otros aspectos, en la decisién de escoger una vivienda.



En este contexto, parece razonable advertir que una manera de escapar a las pre-
siones localistas y de conseguir una distribucion equilibrada de los usos religiosos
sobre el territorio podria consistir a confiar a la ordenacion del territorio esta labor.

Efectivamente, los planes supramunicipales podrian encontrarse en una situa-
cién apropiada para disefiar, con pleno respecto de la autonomia local, un mapa
racional de los usos religiosos en un dmbito superior al de un solo municipio.

Esta reflexién debe conectarse con el concepto de cohesidn territorial, que cabe
entender como una expresion de la solidaridad a nivel geografico, propug-
nando un cierto equilibrio entre diversas partes de un territorio. El mismo se en-
cuentra recogido de modo implicito en nuestra propia Constitucion (art. 40, por
ejemplo) e incluso ya en el ambito legislativo, tanto fuera del dmbito especifico
urbanistico (art. 46.4, Estatuto de Autonomia de Catalufia) como en él (LS estatal,
art. 2.3, con un mandato, como dijimos, a los poderes publicos para que la orde-
nacion urbanistica asegure un «resultado equilibrado»; Ley 5/1999, de 8 de abril,
de Urbanismo de Castilla y Ledn, cuyo art. 4 se refiere a un desarrollo equilibrado;
Decreto Legislativo 1/2000, de 8 de mayo, por el que se aprueba el Texto Refundi-
do de las Leyes de Ordenacion del Territorio de Canarias y de Espacios Naturales
de Canarias, art. 3.1.d; o la Ley de Urbanismo de Cataluiia, en cuyos arts. 56.1.e y
85.3.a, se mencionan la solidaridad intermunicipal en la ejecucién de politicas de
vivienda asequible, en referencia a los Planes Directores urbanisticos de ambito
supramunicipal, y la cohesidn territorial, en cuanto aspecto de interés supralocal,
respectivamente).

Desde luego, el principio de cohesion territorial trae a primer término el fenéme-
no de las areas metropolitanas y la necesidad de planificacion supramunicipal en
ambitos como los que ocupan este trabajo. La STC 51/2004, de 13 de abril, se ha re-
ferido en general al <khecho metropolitano»: «esto es, la existencia de un fendmeno de
asentamiento urbano que trasciende, sin solucion de continuidad relevante, los limites
de diversos términos municipales y que exige una regulacién normativa que atienda al
conjunto de dicho asentamiento y se eleve sobre una perspectiva que separadamente
pudiera responder sélo a intereses cuya incidencia no alcanzara mds alld de cada tér-
mino municipal aisladamente considerado» (FJ 4).

El caso del area metropolitana de Barcelona

Por ejemplo, el vigente Plan General Metropolitano de 1976, en los arts.
272y ss.de sus Normas Urbanisticas, sefiala que el uso religioso y cultu-
ral es un uso urbanistico especifico (arts. 272.1, punto 3.7,y 282), el cual
es permitido en todas las zonas en suelo urbano (arts. 302 y ss), incluida
la industrial, en este ultimo caso si se dan ciertas caracteristicas y lo



autoriza un Plan especial (existencia de parcelas periféricas accesibles
desde el exterior del drea industrial, contiguas a zonas con uso princi-
pal residencial, art. 311.2.a). No hace falta insistir en el hecho de que
este plan es preconstitucional y, por tanto, elaborado en un contexto
juridico y sociolégico de evidente confesionalidad catélica del Estado
espanol, lo que, quizas, ayude a entender la amplia permisividad de los
usos religiosos.

Por ello, cabe reflexionar sobre la posibilidad y necesidad de planes de ordenacién
del territorio referidos a lugares de culto®. (por ejemplo, en el ambito catalany de
acuerdo con la Ley reguladora de la materia de 1983, cabria plantear la posibilidad
de Planes Territoriales Sectoriales especificos, ya existentes en otros supuestos,
como, por ejemplo, carreteras o helipuertos).

Coordinacion e intereses supralocales

Numerosa jurisprudencia del Tribunal Supremo ha sefialado que la pre-
sencia de intereses supralocales puede justificar la necesidad de coor-
dinacién de éstos con los locales, en aquello estrictamente necesario.
Por ejemplo, la STS es la de 20 de febrero de 2003 (RJ 1003\2126), en
referencia a los planes insulares de ordenacion territorial canarios, a los
que reconoce la posibilidad de «clasificar y desclasificar suelo, regular
usos e intensidades y establecer estdndares urbanisticos, siempre que ello
sea necesario para el cumplimiento de las finalidades» de dichos instru-
mentos:

«las comunidades auténomas pueden configurar en su normativa figuras
de planeamiento o de ordenacion distintas a las conocidas en la legisla-
cion estatal, que en este aspecto es sélo supletoria, y, entre ellas, planes
que se superpongan a los meramente locales, en aras de intereses supra-
municipales.»

% Por ejemplo, en el ambito catalan y de acuerdo con la Ley reguladora de la materia de 1983, cabria plan-
tear la posibilidad de Planes Territoriales Sectoriales especificos, ya existentes en otros supuestos, como,
por ejemplo, carreteras o helipuertos.



La existencia del Derecho Fundamental a la libertad religiosa condiciona
la posibilidad (y deber) municipal de regular mediante su planeamiento
y ordenanzas los lugares de culto en garantia del interes general, con ple-
no respeto al ordenamiento juridico y en el marco de sus competencias,
respetando, si las hubiera, las requlaciones autondémicas que tiendan a
preservar el interes general supramunicipal.

Corresponde al planeamiento urbanistico adoptar dos decisiones res-
pecto a los lugares de culto, referidas, por un lado, a su tratamiento como
equipamientos comunitarios (dado que asi son considerados por la le-
gislaciéon urbanistica espanola tradicional, sean de titularidad publica
o privada, pero considerdndolos de interés general en todo caso) y, por
otro, a la posibilidad de su emplazamiento mediante la calificacién de
los usos en el término municipal (afnadiendo a la anterior consideracion
como equipamiento su posible consideracién como un uso puramente
privado del suelo, como el residencial o el comercial).

En cuanto a la regulacién municipal de los equipamientos religiosos, co-
rresponde al planeamiento sefalar su existencia, su emplazamiento y las
caracteristicas de los mismos, puesto que éstos podran y deberan existir
si son necesarios para la comunidad. No existe en Espafa un estandar
urbanistico numérico sobre reserva de suelo para equipamientos reli-
giosos. En consecuencia, la misma debera ser fijada por el planeamiento
municipal en proporcion adecuada a las necesidades de la poblacién,
existiendo discrecionalidad, pero nunca arbitrariedad, en su fijacién (o
en su inexistencia).

Desde la segunda perspectiva, la calificacion urbanistica, el planeamien-
to urbanistico local debe efectuar la calificacién para usos religiosos del
suelo adecuada a las necesidades de la poblacién y a la situacién fisica
del municipio, garantizando el derecho a la libertad religiosa, la cohesién
social y territorial y la no discriminacion territorial. Ello implica un cui-
dadoso andlisis previo que deberd recogerse en la memoria del planea-
miento, so pena de incurrir en arbitrariedad.

En ejercicio de su competencia urbanistica (articulo 25.2.d de la Ley de
Bases del Régimen Local) las decisiones de los municipios respecto al uso
religioso del suelo dentro de su término municipal han de estar adecua-
damente fundamentadas (aqui la memoria del planeamiento ejerceria
un papel esencial), las mismas no podran ser discriminatorios (atencion
con la posible discriminaciéon indirecta) y habran de respetar el principio
de proporcionalidad, el cual, como es sabido, pide la adopcién de la al-



ternativa menos gravosa posible para el derecho a la libertad religiosa,
siempre que sea eficaz en la proteccién del interés general.

Cada Ayuntamiento puede promover mediante contactos con los agen-
tes privados, respetando su libertad religiosa y evitando todo tipo de
coaccion y constrefiimiento, la tendencia hacia la concentracién de los
lugares de culto nuevos en un solo o a la dispersién de los mismos en
todo el término municipal. Pueden existir buenas razones en uno u otro
sentido (mezcla de practicantes, delimitacion fenomenos de rechazo: o
extension del servicio a diferentes partes del municipio, evitacion de la
oposicion frontal a un unico gran proyecto...).

El planeamiento debe evitar (mediante sus politicas publicas de equi-
pamientos y calificaciones de suelo) soluciones segregadoras, negativas
para la convivencia e ilegales por vulnerar los principios de igualdad en
el uso del suelo y de cohesion social y territorial.

Para determinar si una posible decision tiene efectos segregadores se
habra de estudiar ésta a la luz de la configuracion fisica del municipio,
de las clasificaciones y calificaciones de suelo existentes y de las cargas
desproporcionadas que puedan imponerse de facto a los posibles prac-
ticantes (distancia a recorrer, existencia o no de conexién con transporte
publico...).

En términos generales, cabe afirmar que la ubicacion de todos los nue-
vos equipamientos religiosos o la compatibilidad del uso religioso sélo
en suelos calificados como industriales, cuando los mismos ademas se
encuentren en ubicaciones periféricas respecto al centro urbano, puede
ser un indicio de posible segregacion, aunque tal extremo deberd confir-
marse o desmentirse a la luz del resto de circunstancias del caso concreto
y corresponderd al Ayuntamiento justificar de modo claro y explicito que
tal segregacién no existe y el porqué.

El disefio urbanistico de los lugares de culto es fundamental para su in-
tegracion, dignificacion y visibilidad en el paisaje urbano. Sin embargo,
las exigencias de regulacion para tal disefio no pueden suponer cargas
desproporcionadas ni discriminacion (sobre todo indirecta). La ubicacion
en bajos no debe ser descartada aprioristicamente sino estudiada caso
por casoy, si se considera negativa, justificada convenientemente.

Los Ayuntamientos deben cuidar la sefalética, garantizando la igualdad,
lainformacién y la seguridad. Entre las ventajas que reporta el andlisis de
la sefalética existente y su mejora en términos equitativos se encuentran
la garantia del derecho a la igualdad y la mejora de la libertad de circu-
lacion de las personas, pues su informacion sobre el espacio urbano se



acrecienta. En tal sentido, parece conveniente optar por una politica pu-
blica inclusiva, que informe sobre todo tipo de lugares de culto, siempre
que los mismos sean conformes con la legislacién vigente.

Los usos urbanisticos que reducen el crimen, como los edificios religio-
sos, tendrian que ser ubicados estratégicamente. Como demuestran di-
versos estudios en los Estados Unidos, los lugares de culto reducen los
porcentajes de delitos al cultivar la organizacién social y un sentido de
orden, contribuyendo a la cohesidn social y territorial.

Una colaboracién y coordinaciéon entre los diversos niveles de poder con
competencias sobre el territorio es imprescindible (art. 103.1 CE y legis-
lacién concordante) y la mejor garantia para una buena gobernanza y
una buena administracién. En todo caso, debera respetarse la autonomia
municipal constitucionalmente garantizada y su proyeccion en el dmbito
urbanistico, lo que obsta, como han destacado el Tribunal Constitucional
y el Tribunal Supremo reiteradamente, para que la presencia de intereses
supramunicipales relacionados con lugares de culto justifique la actua-
cion por parte de instancias supramunicipales (mediante, por ejemplo,
planes urbanisticos o de ordenacién del territorio de alcance supramuni-
cipal) que puedan establecer directrices, siempre dentro del total respeto
a la autonomia municipal.
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Lugares de cultoy gestion urbanistica

 ;Qué licencias son necesarias para la construccioén y apertura de un lugar
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positivas en la gestion urbanistica de los lugares de culto? ;Qué tipo de acciones
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Lugares de culto y gestion urhanistica

| disefio del modelo urbano, mediante los planes y las ordenanzas

urbanisticas, debe ser llevado a la realidad, mediante la denominada

tradicionalmente como «gestién urbanistica», esto es, la conversién

en realidad del «dibujo» urbano planificado. Esta gestién urbanistica
debe llevarse a cabo mediante diversas técnicas previstas en la normativa
vigente.

n cualquier caso, en relacién con la apertura de un centro religioso, bien
sea en un inmueble ya construido bien en uno a construir, surge la cues-
tion de qué autorizaciones deberdn solicitarse para realizar la construccién
y abrirla al culto.

El punto de partida inicial debe situarse en que, como es sabido, las licencias
son una técnica propia de la actividad de policia o limitacion administrativa.
Como tal modalidad de actividad administrativa, la potestad autorizatoria esta
sometida, obviamente, al principio de legalidad (art. 9.3 CE, art. 84 de la Ley de
Bases del Régimen Local, en la legislacion autonémica, por ejemplo, art. 236 del
Decreto Legislativo 2/2003, de 28 de abril, por el que se aprueba el Texto Refun-
dido de la Ley Municipal y de Régimen Local de Cataluna).

Lo que significa que, al afectar al ejercicio de derechos constitucionales,
existe reserva de ley, esto es, la exigencia de una licencia por parte
de un Ayuntamiento sélo sera posible si existe una norma previa con
rango de ley que lo autorice”.

7 Art. 53.1 CE, que no serd organica, entendemos, porque no existe un desarrollo del derecho de libertad
religiosa, sino una incidencia en el mismo al controlar la construccién de los edificios con destino a culto
y las condiciones fisicas de los mismos para tal actividad.



En este ambito, en la actualidad, existen diversos tipos de licencias que distintas
leyes exigen para la construccion, apertura y funcionamiento de un lugar de culto.

En primer lugar, las licencias urbanisticas, por ejemplo de construccion, amplia-
cién, reforma o modificaciéon o rehabilitacion de edificios (téngase en cuenta la le-
gislacién urbanistica: por ejemplo, art. 187, Ley de Urbanismo de Catalufia) debe-
ran solicitarse cuando se den los casos previstos en la ley, exactamente igual
que en relacién con otros usos urbanisticos distintos del religioso®s.

En el caso de las licencias urbanisticas, reiterada jurisprudencia del Tribunal Su-
premo espanol ha declarado su caracter reglado, esto es, la ausencia de discre-
cionalidad en su concesién o denegacion, decision que debera adoptarse me-
diante la aplicacion a la solicitud de la normativa vigente. En este punto ya no cabe
pues, a diferencia del momento de elaborar la ordenacién urbanistica, ejercer es-
pacios de valoracion administrativa: si se cumplen las condiciones estableci-
das por el ordenamiento (condiciones respecto a las cuales el plan de urbanismo
vigente con sus previsiones sobre equipamientos y usos religiosos es claramente
relevante) debe otorgarse la licencia, puesto que el solicitante tiene derecho a
obtenerla. Es preciso no olvidar este sencillo pero importante dato.

Es preciso también que los lugares de culto cuenten con la licencia de pri-
mera utilizacién, destinada a comprobar que lo construido se ajusta a la licencia
urbanistica concedida (en Cataluia, por ejemplo, art. 90 del Decreto 179/1995,
de 13 de junio, por el que se aprueba el Reglamento de Obras Actividades y Ser-
vicios de las Entidades Locales. Asimismo, deben contar, en su caso, con la li-
cencia de cambio de uso.

Licencias urbanisticas y lugares de culto

En el caso de las licencias de cambio de uso, es interesante la STS de 10
de abril de 1989 (art. 2924), la cual sefala que «puesto que se pretende un
cambio de uso —el local estaba destinado con anterioridad a la industria de
la bolleria— es clara la necesidad de control municipal sobre los extremos

%8 Téngase en cuenta que los Ayuntamientos pueden proceder a la suspension de licencias antes de la
aprobacion inicial de un plan de urbanismo (para estudiar su elaboraciéon o reforma) y deben hacerlo
en el momento de la misma, siempre respetando los requisitos legales, entre ellos, destacadamente,
la limitacion temporal de la suspension. Por ejemplo, arts. 71 y ss. de la Ley de Urbanismo de Catalufia.



mencionados, especialmente si se tiene en cuenta que el nuevo destino de cul-
toreligioso va a implicar una concentracion de personas de cierta entidad». El
Tribunal Supremo anade que «con todo el respeto que merecen las distintas
manifestaciones de la vida religiosa, la Administracion no puede renunciar a
su deber de velar por los importantes aspectos del interés publico de que se ha
hecho mencién: el respeto a los distintos cultos religiosos ha de ser armoniza-
do -art. 16.1 de la Constitucion in fine- con el servicio a otros fines de interés
general —art. 103.1 de la Constitucion- que la Administracion no puede olvi-
dar. Piénsese en los problemas que en caso de incendio provocaria la existen-
cia de una tnica salidas del local al que se refieren los autos».

En cuanto a otros tipos de licencias, surge la cuestién de la posible exigencia de
licencias referidas a la actividad a desarrollar en si, desde perspetivas am-
bientales, de apertura y de establecimientos de publica concurrencia, con de-
terminados requisitos referidos a las actividades en conexion con los espacios
fisicos donde se desarrollan aquéllas.

El sistema vigente en Espana en la actualidad es de notable complejidad, combi-
nando diversas perspectivas sectoriales y diversos niveles normativos.

Lugares de culto y licencias

- Téngase en cuenta el art. 22 del Decreto de 17 de junio de 1955 por el
que se aprueba el Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales,
y sus equivalentes autonémicos, por ejemplo, art. 92 del Reglamento de
Obras, Actividades y Servicios de las Entidades Locales>®, en Catalufa.

En relacién con esta cuestion, la jurisprudencia del Tribunal Supremo ha
sefalado lo siguiente:

a) La STS de 24 de junio de 1988 (art. 4724) sefiala que la existencia de un
oratorio privado en vivienda no encaja en el art. 22 del Reglamento de
Servicios de las Corporaciones Locales, porque no es ni establecimiento
industrial ni mercantil, e intentar la aplicaciéon de este precepto supon-
dria vulnerar el art. 16 CE.

% Decreto 179/1995, de 13 de junio.



b) La STS de 18 de junio de 1992 sefiala que un local de la Iglesia Evangé-
lica de Filadelfia no encaja en el art. 22 del Reglamento de Servicios de las
Corporaciones Locales y no es posible emplear la analogia.

- Téngase en cuenta también el Reglamento de Actividades Molestas, In-
salubres, Nocivas y Peligrosas, de 1961%° y sus equivalentes autondmicos,
por ejemplo Ley catalana 20/2009, de 4 de diciembre, de Prevencién y
Control Ambiental de las Actividades.

{Quid de la exigencia de licencia de actividades clasificadas del Regla-
mento de Actividades Molestas, Insalubres, Nocivas y Peligrosas o de sus
equivalentes autonémicos®'?

Al respecto, cabe subrayar teniendo en cuenta los escasos pronuncia-
mientos del Tribunal Supremo lo siguiente:

a) La sentencia citada de 18 de junio de 1992, a priori no admite su apli-
cacion, por no estar legalmente previsto para los lugares de culto.

b) Pero en el caso concreto la argumentacion ofrecida (existencia de rui-
dos) no tiene fundamentacion en el expediente administrativo existente,
segun el Tribunal Supremo.

-Téngase en cuenta ademas el Real Decreto 2816/1982, de 27 de agosto,
por el que se aprueba el Reglamento General de Policia de Espectaculos
Publicos y Actividades Recreativas y las normas autonémicas, por ejem-
plo Ley catalana 11/2009, de 6 julio, de Regulacién Administrativa de los
Espectaculos Publicos y las Actividades Recreativas.

En todo caso, es imprescindible operar en esta complejidad dando algunas pautas
para ello.

Asi, en general, hay que constatar que la normativa sectorial estatal y autono-
mica no ha contemplado tradicionalmente los usos religiosos como usos mo-
lestos, nocivos, insalubres o peligrosos, de forma explicita (en otras palabras, no
se ha ocupado de ellos, de hecho, histéricamente). Es mas, alguna ley autonémica
incluso los excluye de su dmbito de actuacion de forma indirecta.

€ Decreto 2414/1961, de 30 de noviembre, derogado por la Ley 34/2007, de 15 de noviembre, de Calidad
del Aire y Proteccion de la Atmosfera, aunque mantendrd su vigencia en aquellas comunidades auténo-
mas que no hayan legislado en esta materia.

¢La aplicacién de la Ley estatal 16/2002, de 1 de julio, de Proteccién de la Contaminacion Acustica, pare-
ce quedar descartada de conformidad con su ambito de aplicacion, que afecta sélo a ciertas actividades
incluidas en su Anexo |, sometidas a autorizacion ambiental.



Ejemplos de normativa autondémica que excluye los usos religiosos
de su ambito de actuacion de forma directa o indirecta

Si tomamos como ejemplo el caso catalan de la Ley 10/1990, de 15 de
junio, sobre la Policia del Espectaculo, Actividades Recreativas y Estable-
cimientos Publicos (ahora derogada por la Ley 11/2009, de 6 de julio, de
regulacion administrativa de los Espectaculos Publicos y de las Activida-
des Recreativas) y del Decreto 239/1999, de 31 de agosto®, que la desa-
rrolla, no parece que las celebraciones religiosas encajen en su catalogo,
pues no estamos ante un espectaculo ni tampoco parece que ante una
actividad cultural y social, atendiendo a las definiciones normativas esta-
blecidas (lo mismo ocurre con la Ley 11/2009, de 6 de julio).

Por su parte, la Ley 1/1998, de 8 de enero de Régimen Juridico de los Espec-
taculos Publicos y Actividades Clasificadas de la Comunidad Auténoma de
Canarias, art. 2.3, excluye de su ambito las celebraciones que «supongan el
gjercicio de derechos fundamentales en el dmbito laboral, religioso, politico y
docente», aunque «No obstante, los locales donde se realicen estas actividades
deberdn reunir las condiciones de seguridad exigidas en esta ley».

Otro ejemplo en este sentido lo constituye la Ley 17/1997, de 4 de ju-
lio, de Espectaculos Publicos y Actividades Recreativas de la Comunidad
de Madrid, que opta por excluir expresamente de su dambito de aplica-
cion «las actividades privadas, de cardcter familiar o educativo que no estén
abiertas a la publica concurrencia, asi como las que se realicen en el ejercicio
de derechos constitucionales consagrados en la Constitucion» (art.3).

Ejemplo de legislacion que no excluye expresamente los usos reli-
giosos aunque tampoco los incluye explicitamente:

Es el caso de la Ley catalana 20/2009, de 4 de diciembre, de Prevencion
y Control Ambiental de las Actividades. Debe decirse que una lectura de
la misma, como de la anterior Ley 3/1998, de 27 de febrero, de Interven-
cion Integral de la Administracion Ambiental, da a entender que no tie-
ne prevista la cuestién de los locales religiosos, como una problematica
especifica, distinta, a la de, digamos, un taller o una cafeteria. La posible
aplicacioén de la anterior Ley 3/1998, de 27 de febrero, venia de la mano:

- bien del Anexo 1.2, como sujecién a licencia ambiental por via del «cajén
de sastre» alli previsto (es decir, lo que no estd ya previsto expresamente

62 Decreto 239/1999, de 31 de agosto de 1999. Aprueba el catdlogo de los espectéculos publicos, las
actividades recreativas y los establecimientos publicos sometidos a la Ley 10/1990, de 15 de junio.



en Anexo | o lll). Pero, cabria plantearse si un local religioso tiene impacto
ambiental suficiente como para exigir razonablemente una licencia am-
biental de las previstas en esta norma.

-bien del Anexo llI, es decir, exigiendo comunicacién previa, en aplica-
cién del dltimo punto referido a establecimientos publicos como cafe-
terias, etc.

iPero era realmente asimilable un centro religioso a los supuestos
alli previstos? Creemos que la respuesta en éste y otros casos similares
habia de ser negativa.

La licencia ambiental podria exigir estudio de impacto acustico (art. 18,
Ley catalana 16/2002, de 28 de junio, de Proteccion contra la Contamina-
cién Acustica) si deriva de la Ley 3/1998, de 27 de Febrero o, si, sin venir
exigida por ésta: 1) es susceptible de generar ruido, y 2) el Ayuntamiento
lo justifica en un informe fundamentado (art. 20).

Por otro lado, los Ayuntamientos pueden establecer que algunas acti-
vidades sujetas al régimen de licencia ambiental, situadas en determi-
nadas zonas urbanas y con una calificacién urbanistica determinada, se
sometan al régimen de comunicacién, de acuerdo con el art. 7 de la vi-
gente Ley 20/2009, de 4 de diciembre.

En el caso de la ciudad de Barcelona, téngase en cuenta la vigente Orde-
nanza Municipal de las Actividades y de los Establecimientos de Concu-
rrencia Publica de Barcelona de 2003, que prevé en su Disposicion Adi-
cional Segunda que para la primera utilizacion de los centros de culto
es de aplicacion el régimen de certificacion y de comunicacion previa
previsto en la Ordenanza Municipal de Actividades y de Intervencion In-
tegral de la Administracion Ambiental de 2001, sin perjuicio que no sean
exigibles los datos ni la documentacién que no sean propios de los cen-
tros de culto. Esto es, aprovechando la habilitacién ofrecida por el Regla-
mento de Obras, Actividades y Servicios de las Entidades Locales, para
sustituir la licencia ambiental por comunicacién previa, esta Ordenanza
rebaja el nivel de interferencia en el desarrollo de la actividad respecto a
los lugares de culto. Véase ahora, sin embargo, la nueva ey catalana 2009,
a la que nos referiremos en breve.

En este ambito, a la luz de lo expuesto, puede destacarse, pues, que la legislacion
vigente, heredera de una determinada tradiciéon confesional en el seno de una
sociedad monocultural, no ha sido, en general, disefiada pensando en la apertu-
ra al publico de nuevos centros de culto. Ello explica la perplejidad municipal en



ciertos casos para decidir si se debe solicitar licencia y cual (imaginemos la mayor
perplejidad aun del solicitante), exigiéndose en algunos casos licencia ambiental
(sustituida por comunicacién en el ejemplo aludido de Barcelona) u otros tipos
de licencia.

Las competencias autonémicas en relacién con licencias ambientales,
de establecimientos de publica concurrencia y de apertura, y la exis-
tencia de diversa legislacién autondmica vigente obligaran a cada
Ayuntamiento del Estado, pues, en cada supuesto, a consultar la nor-
mativa especifica que afecte al municipio en concreto, aunque, como
bien sabemos, es posible que la normativa no establezca ni comunica-
cion ni licencia para lugares de culto (téngase en cuenta ahora el art.
84bis LBRL).

Ante tal situacién, para extraer lo que consideramos unos criterios Utiles so-
bre la forma de proceder local ante el silencio legal y la necesidad de pro-
teger el interés general (por ejemplo, seguridad), necesariamente hemos de
acudir a lo declarado por la jurisprudencia del Tribunal Constitucional (que
al interpretar la Constitucion vincula al poder judicial, art. 5.1, Ley Organica
del Poder Judicial), del Tribunal Supremo (que complementa el ordenamiento
juridico, art. 1.6, Cédigo Civil) y de los Tribunales de Justicia de las Comunida-
des Auténomas.

Como declara el Tribunal Constitucional, la libertad religiosa, que consagra el art.
16.1 de la Constitucion (RCL 1978\2836 y ApNDL 2875), es también libertad de
culto, en la que se comprenden los derechos a exteriorizar y practicar externa-
mente, tanto individual como comunitariamente las creencias.

Por su parte, el Tribunal Supremo, en Sentencias de 24 de junio de 1988 y de 18
de junio de 1992, declara que “La precisién de si un local es o no lugar de culto co-
rresponde a la propia Entidad religiosa, que es titular del derecho a establecerlos con
fines religiosos (art. 2.2 de la LO 7/1980, de 5 julio)".

Y ya directamente en materia de licencias, declara que, como ya se ha mencio-
nado, si la licencia no estd expresamente prevista en la normativa, no cabe la
analogia, y por tanto, como regla general, a priori, no cabe exigirla.

En efecto, afirma el TS: “la actividad de la Administracion en esta materia es estric-
tamente reglada y no puede emplearse la analogia para lograr la limitacién de un
derecho de los administrados. Tal doctrina debe extremarse cuando de la libertad
de culto se trata (...)" Es decir, si la licencia no estad expresamente prevista en la
legislacién vigente, como regla general, no cabe exigirla.



Esta afirmacion lleva a declarar no procedente exigir, respecto a los lu-
gares de culto, a priori, el Reglamento de Policia de Espectaculos Publi-
cos y Actividades Recreativas (Real Decreto 2816/1982, de 27 agosto); asi
como tampoco considerarlos sujetos a las condiciones del uso comercial
y las establecidas en la normativa de Espectaculos Publicos y Activida-
des Recreativas, pues no son “salas de reuniones”; de igual modo, no se
admite la aplicacion de lo dispuesto en el Reglamento de Actividades
Molestas de 30-11-1961 (TS 24-6-1988; RJ 1988\4724).

En aplicacién de esta doctrina jurisprudencial, a modo de ejemplo, cabe citar la
Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Catalufa de 13 de mayo de 2009, en
la que se declara la nulidad de varios articulos (en concreto los 49, 50.ay 52) de la
Ordenanza reguladora de los establecimientos de publica concurrencia aprobada
por el Pleno del Ayuntamiento de Lleida, por no estar expresamente contempla-
dos los lugares de culto en la normativa reguladora de estos establecimientos.

Dicho esto, se admite la potestad de intervencidn de los Ayuntamientos en la
actividad de los ciudadanos, pero el TS insiste en que por tratarse del derecho
fundamental de que se trata ha de “ajustarse cuidadosamente a los principio de
igualdad, proporcionalidad y «favor libertatis»”.

Es decir, la exigencia de licencia no es la regla general, salvo que expresa-
mente la prevea la normativa especifica. Pero si la Administracion municipal
conoce de la existencia de un lugar de culto, aunque no proceda exigir una li-
cencia no prevista legalmente, ello no obstante, no cabra negar la posibilidad de
intervencién municipal en cumplimiento de la legalidad, conforme a los limites
establecidos por el articulo 3.1 LOLR. El Ayuntamiento podra realizar las actua-
ciones administrativas estrictamente necesarias (art. 25.1, 25.2, a,b,c y d, de con-
formidad con la legislacion sectorial, art. 84.1 LBRL) encaminadas, caso a caso, a
“la proteccidn del derecho de los demds al ejercicio de sus libertades publicas y de-
rechos fundamentales, asi como la salvaguardia de la seguridad, de la salud y de la
moralidad publica, elementos constitutivos del orden publico protegido por la Ley
en el dmbito de una sociedad democrdtica.”, adoptando en tal caso las medidas
precisas con respeto a “los principios de igualdad de trato, necesidad y proporcio-
nalidad con el objetivo que se persigue” (art. 84.2 LBRL).

Asimismo, algunos leves ajustes en estas leyes (revision de anejos, modulacién de
documentacién a aportar, etc.) ayudarian a poder solucionar algunos problemas
especificos de aplicacion en el ambito local y a generar mayor seguridad juridica.

Aunque esto, claro, queda en manos de los legisladores competentes y, por tan-
to, fuera del ambito local de modo directo. En este sentido, las ordenanzas lo-
cales si pueden tener un papel relevante de nuevo en la especificacion de los



requisitos necesarios para que estos locales permitan una practica religiosa
compatible con el orden publico, Siempre, cabe sefalar, que la regulacién, por
las circunstancias concretas, no suponga una discriminacién indirecta, en cuyo
caso seria nula de pleno Derecho, pudiendo y debiendo intervenir la autoridad
municipal ante cualquier incumplimiento de dicha normativa, como luego se
expondra.

En todo caso, cuando la normativa autonémica lo prevea, el régimen autori-
zatorio para el desarrollo de la actividad de culto, si existiere, puede llegar
a ser substituido por mor de una decision local. En este sentido, regimenes
alternativos al autorizatorio que pueden existir son la comunicacién pre-
via o la declaracion responsable, ahora previsto en el articulo 71 bis de la Ley
30/1992, de 26 de noviembire.

La excepcion del sistema legal catalan

Cabe finalizar este apartado con una referencia al modelo catalan implanta-
do por la nueva Ley 16/2009, de 22 de julio, de los Centros de Culto, que pre-
tende aclarar las confusiones descritas, de la que pasamos a dar breve cuenta.

La segunda parte de la ley se ocupa del establecimiento de una nueva me-
dida de limitacion administrativa, consistente en una nueva licencia muni-
cipal de apertura y de uso de centros de culto. Dicha licencia comprobara
que los centros de culto tengan las condiciones materiales y técnicas nece-
sarias para garantizar la seguridad de los usuarios y la higiene de las instala-
cionesy evitar molestias a terceras personas, estableciendo las condiciones
minimas (lo que parece dejar la puerta abierta al papel de las ordenanzas
locales, en su caso) de seguridad, salubridad, accesibilidad, aforo, evacua-
cién y para evitar molestias a terceros, asi como limitaciones acusticas (arts.
8.1y 10). Tales condiciones, que deberan ser «adecuadas y proporcionadas,
para no impedir ni dificultar la actividad que se lleva a cabo en dichos centros»
(art. 8.1, expresando normativamente una exigencia derivada del principio
de proporcionalidad), se fijaran por reglamento del Gobierno catalan, aun-
que no pueden ser en ningun caso mas estrictas que las ya establecidas
para los locales de concurrencia publica (art. 8.3).

Esta licencia es, a la vista de la regulacién legal, y de acuerdo con la cla-
sica clasificaciéon empleada por la doctrina y jurisprudencia en Espana,
simple, de funcionamiento, reglada (art. 9.1, expresamente) y mixta, ya
gque en su concesién se tendrd también en cuenta la caracteristica del
solicitante consistente en que éstos deben acreditar que estan inscritos
en el registro estatal de entidades religiosas, directamente o, si proce-



de, mediante el 6rgano competente de la Administracion de la Genera-
lidad. La misma puede ser substituida por una comunicacién previa en
el supuesto de locales que no superen un determinado aforo o en otros
supuestos que se determinen.

Naturalmente, esta nueva licencia se afiade a las licencias urbanisticas
que los centros de culto deban solicitar de conformidad con la legisla-
ciéon especifica (de obras, de primera utilizacion y ocupacion, de cambio
de uso, etc, art. 12). Siempre que en un local se realice una obra mayor
que requiera licencia urbanistica, debera solicitarse de nuevo, aunque
se hubiera ya obtenido esta licencia municipal de apertura y uso de
centros de culto (art. 9.2). En caso de que los locales sometidos a licen-
cia municipal de apertura y uso de centros de culto, de conformidad
con la presente ley, requieran a su vez licencia urbanistica, la persona
peticionaria o promotora, en nombre de la correspondiente iglesia,
confesion o comunidad religiosa, debe solicitar ambas licencias en una
sola instancia. La instancia debe acompanarse de un proyecto Unico
que acredite el cumplimiento de la normativa urbanistica de aplicaciéon
(art. 9.3). Ambas licencias se tramitaran en expediente Unico.

Todo ello sin perjuicio de que los centros de culto, en cuanto a otras
actividades concretas que puedan llevarse a cabo en los mismos, deben
disponer de las autorizaciones establecidas por la normativa sectorial
de aplicacion. Se exceptuan de estas autorizaciones las conferencias,
los conciertos, el canto coral y las actividades de ocio y de tiempo libre
(art. 13). Pero en lo que se refiere al establecimiento de lugares de culto,
las Administraciones no pueden exigir mas licencias que establece la
presente ley (Disposicion Adicional 4).

La ley se cierra con una serie de previsiones referidas a los acuerdos
con la Santa Sede y con las iglesias, confesiones y las comunidades re-
ligiosas, una prevision (discrecional) al otorgamiento de ayudas para
la adaptacion de locales, una disposicion transitoria para lo planes
urbanisticos, que incluye la obligacién juridica de que los municipios
adecuen su planeamiento general al deber de reservar suelo para la ca-
lificacion como equipamientos comunitarios con usos de caracter reli-
gioso de nueva implantacion, en el plazo de diez afios y la necesidad de
que los centros de culto a los que se aplica la ley deban realizar la adap-
tacion, si es necesaria, a las condiciones que establezca el reglamento a
aprobar por el Gobierno en el plazo de cinco afios desde la aprobacion
de éste, debiendo comunicar a los Ayuntamientos que cumplen dichos
requisitos (Disposiciéon Transitoria tercera).



na consideracion atenta al juego del derecho a la igualdad da

lugar a hacer una breve reflexiéon aqui sobre un tema asociado

que tiene una relevancia evidente. Se trata de la posibilidad de

los Ayuntamientos (y otros niveles de poder) de desplegar me-
didas especificas a favor del establecimiento de ciertos lugares de culto
religioso.

La laicidad positiva espanola

El art. 16 CE al prever la libertad religiosa, no establece una simple pro-
teccién ante injerencias (vertiente negativa), sino que exige también una
«actitud positiva», desde una perspectiva que podriamos Ilamar «asis-
tencial o prestacional», consagrando una aconfesionalidad o laicidad po-
sitiva (STC 46/2001, de 15 de febrero, FJ 4). En idéntica linea, el Tribunal
Europeo de Derechos Humanos, en su Sentencia de 31 de julio de 2001,
ha sefalado que «el Estado tiene la obligacion positiva de asegurar a toda
persona dependiente de su jurisdiccion, y sin que quepa renunciar a ello an-
ticipadamente, el pleno disfrute de los derechos y libertades garantizados
miedo el Convenio».

La peculiar situacion histérica de confesionalidad catdélica del Estado espaiol y
de persecucién o cuanto menos obstaculizacién para el libre ejercicio de la li-
bertad religiosa en largos periodos histéricos, asi como esta laicidad positiva
mencionada, deberian llevar a primer término una reflexion sobre la viabilidad
de medidas especificas (temporales) hacia otras confesiones (especialmente,
aquellas que puedan sufrir una mayor discriminacién de facto y fendmenos de
rechazo NIMBY), con el fin de compensar su situacién histérica, prevenir posibles
discriminaciones y hacer realmente posible su arraigo normalizado.

En todo caso, serd imprescindible hacer en cada supuesto una ponderacion cir-
cunstanciada de las circunstancias para detectar la existencia de desigualdades
reales (manejando la informacién precisa a tal efecto: estudios, estadisticas..., de
acuerdo con el deber de buena administracién) y considerar que el objeto ultimo
de tales medidas especificas ha de ser compensar o prevenir dicha desigualdad



de hecho, con la finalidad de conseguir, en el plazo de tiempo que se considere
posible, la igualdad real y efectiva entre las confesiones.

Estas medidas especificas podran concretarse, como argumentaremos, aun-
que no unicamente como se destacard, en cesiones de terrenos de titularidad
publica para hacer posible la edificacion de lugares de culto.

Practica, por cierto que ha sido habitual en el pasado con respecto a la construc-
cién de centros catolicos, en el marco de la ya superada confesionalidad estatal,
y estd siendo utilizada hoy en dia también por ciertos Ayuntamientos para dar
salida a los fendmenos NIMBY antes mencionados respecto de otras religiones,
especialmente la islamica.

Francia: lugares de culto e igualdad real

Esta manera de entender la libertad religiosa, justamente, explica que en
diversos paises europeos se hayan impulsado politicas publicas de ayu-
da y de promocién de la construccién de lugares de culto. Un ejemplo
bien claro de esta actividad publica de fomento es el caso francés.

En este sentido, desde la perspectiva urbanistica, hay que tener en cuen-
ta que en Francia, bajo la vigencia de la Ley de 9 de diciembre de 1905,
de separacion de las iglesias del Estado, auin en vigor, se ha hecho uso de
la férmula juridica del bail emphytéotique: los municipios ceden suelo a
cambio de la entrega de un canon simbdlico anual. La cesiéon dura no-
venta y nueve anos y, en finalizar, tanto el terreno como el edificio cons-
truido por los privados se incorporan al patrimonio municipal.

En Espana, estas politicas positivas de promocién parecen perfectamente posibles
desde un punto de vista legal, en conexién, con la técnica de las acciones positivas.
Juridicamente tales acciones positivas son posibles, de acuerdo con el articulo
9.2 CE y su interpretacion por el Tribunal Constitucional y también, ahora, con
los arts. 27 y ss. de la Ley 62/2003, de 30 de diciembre, que definen legalmente el
concepto de acciones positivas (art. 30) y prevén su posibilidad para garantizar
en la practica la plena igualdad por razén, entre otros, de «religién»%.

 Téngase en cuenta, por ejemplo, la STC 216/1991, de 14 de noviembre, FJ 5, la cual ha sefalado que:
“La incidencia del mandato contenido en el art. 9.2 sobre el que, en cuanto se dirige a los poderes publicos,
encierra el art. 14 supone una modulacion de este tltimo, en el sentido, por ejemplo, de accion de favoreci-
miento, siquiera temporal, que aquellos poderes emprendan en beneficio de determinados colectivos, histo-
ricamente preteridos y marginados, a fin de que, mediante un trato especial mds favorable, vean suavizada
0 compensada su situacion de desigualdad sustancial (...). (...) por otra parte, la modulacién aludida, ademds
de llevar a la calificacién de no discriminatorias en los términos del art. 14, a las acciones diferenciadoras se-
mejantes, exige de los poderes puiblicos enfrentados a una situacion de desigualdad de origen histdrico, la
adopcién de una actitud positiva y diligente tendente a su correccion....



Igualdad y acciones positivas

Art. 9.2 CE:

«Corresponde a los poderes ptblicos promover las condiciones para que la
libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en que se integra sean
reales y efectivas; remover los obstdculos que impidan o dificulten su pleni-
tud y facilitar la participacién de todos los ciudadanos en la vida politica,
econdmica, cultural y social.»

Art. 30, Ley 62/2003, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales, Adminis-
trativas y del Orden Social:

«Para garantizar en la prdctica la plena igualdad por razén de origen racial
o étnico, el principio de igualdad de trato no impedird que se mantengan o
se adopten medidas especificas a favor de determinados colectivos destina-
das a prevenir o compensar las desventajas que les afecten por razén de su
origen racial o étnico.»

En otro contexto, el art. 8, Ley 51/2003, de 2 de diciembre, de igualdad de
oportunidades, no discriminacion y accesibilidad universal de las perso-
nas con discapacidad:

«]. Se consideran medidas de accién positiva aquellos apoyos de ca-
rdcter especifico destinados a prevenir o compensar las desventajas o
especiales dificultades que tienen las personas con discapacidad en la
incorporacion y participacion plena en los dmbitos de la vida politica,
econdmica, cultural y social, atendiendo a los diferentes tipos y grados
de discapacidad.

2. Los poderes publicos adoptardn las medidas de accién positiva suplemen-
tarias para aquellas personas con discapacidad que objetivamente sufren
un mayor grado de discriminacion o presentan menor igualdad de oportu-
nidades, como son las mujeres con discapacidad, las personas con discapa-
cidad severamente afectadas, las personas con discapacidad que no pueden
representarse a si mismas o las que padecen una mds acusada exclusion so-
cial por razén de su discapacidad, asi como las personas con discapacidad
que viven habitualmente en el dmbito rural.

3. Asimismo, en el marco de la politica oficial de proteccién a la familia,
los poderes publicos adoptardn medidas especiales de accién positiva
respecto de las familias alguno de cuyos miembros sea una persona con
discapacidad.»

Igualmente en otro contexto, el art. 11, Ley Organica 3/2007, de 22 de
marzo, para la Igualdad Efectiva de Mujeres y Hombres:



«1. Con el fin de hacer efectivo el derecho constitucional de la igualdad, los
Poderes Publicos adoptardn medidas especificas en favor de las mujeres
para corregir situaciones patentes de desigualdad de hecho respecto de los
homobres. Tales medidas, que serdn aplicables en tanto subsistan dichas si-
tuaciones, habrdn de ser razonables y proporcionadas en relacién con el ob-
jetivo perseguido en cada caso.

2. También las personas fisicas y juridicas privadas podrdn adoptar este tipo
de medidas en los términos establecidos en la presente Ley.»

El mandato del articulo 9.2 CE, transversal y aplicable también en relacién
con el derecho a la libertad religiosa, puede (y debe) articularse también
mediante la intervencién urbanistica, para evitar discriminaciones territo-
riales y favorecer la igualdad real y efectiva de la libertad de culto. En ese
sentido, es obligado corregir activamente las discriminaciones, de iure y de facto,
que puedan existir en un momento dado.

¢Acciones positivas, discriminacion positiva, discriminacion inversa,
acciones afirmativas...?

El despliegue de este tipo de medidas especificas por parte de los pode-
res publicos para evitar tratar igual lo que estd en situaciones distintas (lo
que seria una forma de discriminacién), es comun en diversos paises de
nuestro entorno y recibe, en funcién de tradiciones culturales, legales y
politicas, diversas denominaciones.

En el contexto europeo, las Directivas relacionadas y, por su influjo, la normati-
va nacional de los estados miembros, alude a estas medidas con el nombre de
acciones positivas. En el ambito estadounidense, el término mas empleado es
el de affirmative action, aunque también se utilice el de reverse discrimination.

En el contexto espanol no especializado, es frecuente, en medios de co-
municacion, por ejemplo, la utilizacion del término discriminacion positiva.

Desde luego, el lenguaje pocas veces es inocente. Aunque se hacen es-
fuerzos desde los especialistas por distinguir tipos de medidas en funcién
de la denominacion a emplear, lo cierto es que ni la normativa vigente ni
la jurisprudencia que la interpreta ha establecido categorias de medidas
distintas claramente delimitadas por el nombre. Desde otro punto de
vista, la utilizacién del término discriminacién positiva, en contextos no
técnicos, puede incorporar un matiz peyorativo.



Por todo ello, cabe afirmar que en nuestro contexto, acciones positi-
vas son todo tipo de medidas con las caracteristicas apuntadas (desde
proveer informacion o formacién especificas a colectivos determinados
hasta otras medidas mds incisivas) y cabe recomendar a cargos electos y
gestores publicos municipales espanoles que utilicen la terminologia eu-
ropea de accién positiva, por estar recogida en nuestros textos legales y
por carecer del posible matiz negativo de otras expresiones®*.

Afirmado esto, entonces es facil concluir que tanto el articulo 9.2 CE como el arti-
culo 30 de la Ley 62/2003, de 30 de diciembre, en transposicion de Directivas co-
munitarias, avalan alli donde sean necesarias actuaciones urbanisticas dirigidas
a erradicar discriminaciones y facilitar el real ejercicio de derechos, incluyendo la
puesta a disposicion de suelos de titularidad publica, si fuera preciso, cediéndolos
gratuitamente, en su caso, o no, de acuerdo con una interpretaciéon del ordena-
miento juridico basada en la realidad social del momento en que deben aplicarse
las normas (art. 3.1 del Cédigo Civil), realidad que es preciso conocer por las Ad-
ministraciones y que sumariamente ya ha sido expuesta anteriormente.

Otra cosa, claro est3, es la aceptacion social y politica de las acciones positi-
vas dirigidas a restaurar la igualdad efectiva, intimamente ligada, por cierto,
al modelo de gestién de la diversidad que se pretenda desarrollar y a argumen-
tos, atendibles, de posible estigmatizacion o, comprensibles aunque de necesa-
ria subordinacién al interés general, de posible «sangria» de votantes autécto-
nos para el gobierno local que emprenda esta senda. En todo caso, como ya se
apunto, hay que ser consciente de lo que el laissez faire en esta materia puede
provocar.

En cuanto, finalmente, a los instrumentos disponibles para articular dichas accio-
nes positivas en nuestro propio ordenamiento, pueden ser muy variados:

Efectivamente, la accidn positiva no tiene porqué consistir sélo en la cesion de
terrenos para la construccién de lugares de culto. Puede basarse, sencillamente,
en una labor de asesoramiento y acompafiamiento publico en la busqueda
de una ubicacion adecuada sobre suelo de propiedad privada (como se ha
efectuado ya en alguna poblacion espanola).

54 Sobre todas estas cuestiones, véase el estudio de la Comisién Europea, antes citado, International pers-
pectives on positive action measures. A comparative analysis in the European Union, Canada, the United Sta-
tes and South Africa.



Formacion para miemhros de las confesiones religiosas

Por otro lado, un problema detectado es el desconocimiento por parte de los
miembros de las confesiones del complejo entramado administrativo del
urbanismo, de sus derechos y de sus obligaciones juridicas, asi como de sus
posibilidades de participacién para poner de relieve sus necesidades en relacion
a los lugares de culto.

Ante el mismo, parece necesario ofrecer formacion e informacion especifica a los
miembros de las confesiones sobre sus derechos y obligaciones y articular medi-
das especificas para hacer real y efectiva su participacion y asi conocer las necesi-
dades religiosas de la poblacion.

Acciones formativas
Se recomienda el impulso de acciones formativas (charlas, seminarios...)
con miembros de las confesiones religiosas.

Difusion pedagogica
Es igualmente aconsejable la elaboracion de pequefos documentos o
guias practicas sobre urbanismo y hecho religioso.

Usp de las conspltas al puiblico en la elaboracion de] planeamiento para
reforzar iaparHc[lpacM]n Pnh)rma ay?undamenpatlf ’

Pueden reforzarse los momentos procedimentales formalizados durante la ela-
boracién del planeamiento urbanistico en relacién con aspectos religiosos (de-
signacion de instructores con conocimientos especificos de mediacién en trami-
tes de informacion publica, desarrollo de técnicas para la participacién activa en
lugar de aceptar su ausencia o la mera defensa formal escrita de derechos...).

Todo ello es posible como desarrollo de una igualdad real y efectiva (acciones
positivas) y podria permitir la garantia de la buena administracion urbanistica
(objetividad, eficacia, transparencia, consenso...); exige concienciacion sobre la
importancia de la participacion en la toma de decisiones formales con impacto
en derechos y obligaciones, asi como recursos y dedicacion especifica local.

Cesiones de suelo y/o edificios de titularidad publica. La permuta

Ahora bien, dado que la polémica suele aparecer ante la posibilidad de poner a
disposicién suelo para poder encontrar una ubicacién no segregada, especialmen-
te en los casos NIMBY, merece la pena detenernos un momento en este supuesto.

63

(=)
p—
pm—

=

<

(=]
=]

2

=]

o

S

=)

=
pm—




Insistimos en que entendemos que el mismo sélo tendra razén de ser en
despliegue de una laicidad positiva que compense mediante esta accién
positiva las discriminaciones que pueda sufrir alguna confesién religio-
sa, de las que histéricamente se han hallado, ademds, perseguidas en
el Estado espanol, y sélo mientras que sea temporalmente preciso para
asegurar la igualdad real y efectiva y se mantenga la realidad social exis-
tente en la actualidad.

Asi, queremos mencionar diversas posibles técnicas juridicas, conectadas con
el ambito urbanistico, mediante las que un Ayuntamiento espanol puede hacer
realidad la igualdad real y efectiva en el desarrollo del articulo 16 CE a través
del despliegue de acciones positivas: a) bienes de dominio publico; b) bienes
patrimoniales; c) bienes integrantes del patrimonio municipal del suelo; y d) el
supuesto especifico de la permuta.

Como es sabido, la utilizacién privativa de los bienes de derecho publico exigira
un titulo habilitante especifico, que sera autorizacién (cuando la ocupacion se
refiera a instalaciones desmontables y sea inferior a 4 afios) o concesion demonial
(cuando la anterior ocupacion sea superior a 4 afos o la ocupacién por el privado
se lleve a cabo con obras o instalaciones fijas), de acuerdo con el articulo 86 de la
Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimonio de las Administraciones Publicas,
pero este precepto no tiene la consideracion de basico, por lo que habra que estar
a la normativa en materia de uso del dominio publico por parte de los entes locales.

En el ambito de la normativa estatal, aplicable pues a todos los Ayuntamien-
tos espanoles, el articulo 78 del Real Decreto 1372/1986, de 13 de junio, que
aprueba el Reglamento de Bienes de la Entidades Locales, exige concesion
administrativa para el uso privativo de bienes de dominio publico, esto
es aquél realizado por un privado que excluye el uso de otros, supuesto que
sera el tipico en el dmbito de el uso para lugar de culto.

Su plazo maximo sera de 75 aios (art. 93.3, Ley del Patrimonio de las Ad-
ministraciones Publicas, que en este caso si es basico y, por tanto aplicable
en toda Espana). El otorgamiento de la concesidn se efectuara mediante
licitacion, de acuerdo con las reglas de los arts. 80 y ss. del mencionado
reglamento estatal, aunque podra procederse al otorgamiento directo
en diversos casos previstos en el art. 93.1 de la Ley del Patrimonio de las
Administraciones Publicas (basico), entre ellos «cuando el adquierente sea
una iglesia, confesion o comunidad legalmente reconocida» (art. 137.4.b de
la citada ley).



Este uso por parte de privados podra comportar un pago o ser gratuito,
como se desprende del art. 93.4 de la Ley del Patrimonio de las Administra-
ciones Publicas (basico), que sefala que las concesiones no estaran sujetas a
la tasa por utilizacion privativa de los bienes de dominio publico «cuando la
utilizacion privativa no lleve aparejada una utilidad econémica para el conce-
sionario, o, aun existiendo dicha utilidad, la utilizacion o aprovechamiento en-
trafe condiciones o contraprestaciones para el beneficiario que anulen o hagan
irrelevante aquélla».

Ahora bien, es posible que la medida de accién positiva pase por permitir el
uso de un bien de titularidad publica pero que no forme parte del domi-
nio publico, al ser un bien patrimonial.

En este caso, la utilizacién de los bienes patrimoniales, deberd coadyuvar
al desarrollo y ejecucién de las distintas politicas publicas en vigor (art. 8.2,
Ley del Patrimonio de las Administraciones Publicas, con caracter no bésico),
y deberd efectuarse de conformidad con el articulo 110 de la Ley del Patri-
monio de las Administraciones Publicas, de aplicacién general, que sefiala
como:

«1. Los contratos, convenios y demds negocios juridicos sobre bienes y derechos
patrimoniales se regirdn, en cuanto a su preparacion y adjudicacién, por esta
Ley y sus disposiciones de desarrollo y, en lo no previsto en estas normas, por la
legislacion de contratos de las Administraciones publicas. Sus efectos y extin-
cioén se regirdn por esta Ley y las normas de derecho privado.

2. En las entidades publicas empresariales y en los organismos publicos Puer-
tos del Estado y Autoridades Portuarias, la preparacién y adjudicacién de estos
negocios, asi como la competencia para adoptar los correspondientes actos, se
regirdn, en primer término, por lo establecido en sus normas de creacién o en
sus estatutos, con aplicacién, en todo caso, de las previsiones recogidas en el
articulo 147 de esta Ley.

3. El orden jurisdiccional civil serd el competente para resolver las controver-
sias que surjan sobre estos contratos entre las partes. No obstante, se consi-
derardn actos juridicos separables los que se dicten en relacién con su pre-
paracién y adjudicacion y, en consecuencia, podrdn ser impugnados ante el
orden jurisdiccional contencioso-administrativo de acuerdo con su normativa
reguladora.»

Sin embargo, en cuanto a la enajenacién y gravamen de estos bienes, los
articulos 131 y ss. de la Ley del Patrimonio de las Administraciones Publi-
cas, no tienen la consideracion de basicos, por lo que habra que estar a la
normativa estatal en materia local y a la normativa autonémica existente.



En el dmbito estatal, el art. 145 de la Ley 33/2003, de Patrimonio de las
Administraciones Publicas, carente de caracter basico, senala respecto del
caso especifico de las cesiones gratuitas de bienes patrimoniales que:

«1. Los bienes y derechos patrimoniales de la Administracién General del Es-
tado cuya afectacion o explotacion no se juzgue previsible podrdn ser cedidos
gratuitamente, para la realizacion de fines de utilidad publica o interés social
de su competencia, a Comunidades Autonomas, entidades locales, fundacio-
nes publicas o asociaciones declaradas de utilidad publica.

2. Igualmente, estos bienes y derechos podrdn ser cedidos a Estados extranje-
ros y organizaciones internacionales, cuando la cesion se efecttie en el marco
de operaciones de mantenimiento de la paz, cooperacion policial o ayuda hu-
manitaria y para la realizacion de fines propios de estas actuaciones.

3. La cesion podrd tener por objeto la propiedad del bien o derecho o sélo su
uso. En ambos casos, la cesion llevard aparejada para el cesionario la obli-
gacion de destinar los bienes al fin expresado en el correspondiente acuer-
do. Adicionalmente, esta transmision podrd sujetarse a condicion, término o
modo, que se regirdn por lo dispuesto en el Cédigo Civil.

4. Cuando la cesidn tenga por objeto la propiedad del bien o derecho sélo
podrdn ser cesionarios las Comunidades Auténomas, entidades locales o
fundaciones publicas.»

En cuanto a los posibles cesionarios, el art. 145.1 (que reproduce y amplia
los arts. 76 y 77 de la Ley de Patrimonio del Estado de 1964%) se refiere a
comunidades autbnomas, entidades locales, fundaciones publicas o aso-
ciaciones declaradas de utilidad publica. Debe notarse, pues, que la Ley del
Patrimonio de las Administraciones Publicas no hace ninguna referencia
especifica a las confesiones religiosas como posibles cesionarias (aunque
si como posibles adquirientes por enajenacion, cfr. art. 137.4.b, alterando
el sistema de adjudicacion de la misma Ley, por cierto), por lo que habra
que estar a la normativa general aplicable en conexién con el art. 16 CE®.

% Decreto 1022/1964, de 15 de abril, por el que se aprueba la Ley del Patrimonio del Estado (derogada).

% Téngase en cuenta el art. 6 LOLR, que sefala: “Uno. Las Iglesias, Confesiones y Comunidades religiosas
inscritas tendrdn plena autonomia y podrdn establecer sus propias normas de organizacion, régimen interno
y régimen de su personal. En dichas normas, asi como en las que regulen las instituciones creadas por aquéllas
para la realizacién de sus fines, podrdn incluir cldusulas de salvaguarda de su identidad religiosa y cardcter
propio, asi como del debido respeto a aus creencias, sin perjuicio del respeto de los derechos y libertades re-
conocidos por la Constitucidn, y en especial de los de libertad, igualdad y no discriminacién. Dos. Las Iglesias,
Confesiones y Comunidades religiosas podrdn crear y fomentar, para la realizacién de su fines, Asociaciones,
Fundaciones e Instituciones con arreglo a las disposiciones del ordenamiento juridico general” Asimismo, hay
que tener presente el art. 1 de la Ley Orgénica 1/2002, de 22 de marzo, reguladora del Derecho de Aso-
ciacion, y la Disposicion Adicional Segunda de la Ley 50/2002, de 26 de diciembre, de Fundaciones. El
primer precepto sefala que: “Se regirdn por su legislacion especifica los partidos politicos; los sindicatos y las
organizaciones empresariales; las iglesias, confesiones y comunidades religiosas; las federaciones deportivas;
las asociaciones de consumidores y usuarios; asi como cualesquiera otras reguladas por leyes especiales. Las
asociaciones constituidas para fines exclusivamente religiosos por las iglesias, confesiones y comunidades re-



Algunos preceptos legales incluso se han referido, histéricamente, explicita-
mente a la posibilidad de cesiones de bienes de titularidad publica para la cons-
truccion de lugares de culto: era el caso del art. 45 de la Ley de Patrimonio del
Estado de 1964% o del art. 21.2 de la Ley catalana 11/1981, de 7 de diciembre®,

En cuanto a la normativa estatal de aplicacién a los entes locales, el Reglamen-
to de Bienes de las Entidades Locales, establece la siguiente regla a respetar:

«1. El arrendamiento y cualquier otra forma de cesion de uso de bienes patrimoniales de
las Entidades locales se regird, en todo caso, en cuanto a su preparacion y adjudicacién
por la normativa reguladora de contratacion de las Entidades locales®. Serd necesa-
ria la realizacién de subasta siempre que la duracion de la cesion fuera superior a cinco
anos o el precio estipulado exceda del 5% de los recursos ordinarios del presupuesto.
2.Entodo caso, el usuario habrd de satisfacer un canon no inferior al 6% del valor
en venta de los bienes.»

{Podria un Ayuntamiento «ceder» mediante el correspondiente negocio ju-
ridico de forma gratuita suelo que tuviera la condicion de bien patrimonial a
una confesion religiosa? El mismo Reglamento lo permite, en su articulo 109.2:

«Los bienes inmuebles patrimoniales no podrdn cederse gratuitamente sino a
Entidades o instituciones publicas para fines que redunden en beneficio de los
habitantes del término municipal, asi como a las instituciones privadas de inte-
rés publico sin dnimo de lucro.

De estas cesiones también se dard cuenta a la autoridad competente de la Co-
munidad Auténoma.»

ligiosas se regirdn por lo dispuesto en los tratados internacionales y en las leyes especificas, sin perjuicio de la
aplicacién supletoria de las disposiciones de la presente Ley Orgdnica.” Por su parte, la Ley de Fundaciones
establece que: “Lo dispuesto en esta Ley se entiende sin perjuicio de lo establecido en los acuerdos con la Iglesia
Catdlica y en los acuerdos y convenios de cooperacién suscritos por el Estado con otras iglesias, confesiones y
comunidades religiosas, asi como en las normas dictadas para su aplicacion, para las fundaciones creadas o
fomentadas por las mismas.”

¢ Art. 45 del Decreto 1022/1964, de 15 de abril: “Las cesiones gratuitas de inmuebles del patrimonio del Estado
se hardn constar en el Registro por medio de inscripcién a favor del cesionario, y por nota al margen de la inscrip-
cién del Estado si la cesion se hace para templos parroquiales. En la inscripcion se hard constar que el incumpli-
miento de los fines para que se cedieron los bienes determinard su recuperacion por el Estado.”

¢ Art. 21.2 de la Ley 11/1981, de 7 de diciembre, de Patrimonio de la Generalitat de Catalunya: “Se consi-
deran de utilidad publica las cesiones hechas a las entidades locales, a los organismos auténomos de la Gene-
ralidad, a la Administracion del Estado y a sus entidades, a otras comunidades auténomas, a las confesiones
religiosas para los locales de culto, a los organismos sindicales y patronales y a los Estados extranjeros para
actividades culturales de acuerdo con los tratados o convenios firmados por Espafia.”

% En cuanto al derecho de superficie, simplemente apuntar que el mismo se halla regulado ahora en
el dmbito urbanistico por el art. 35 LS. Esta regulacién debe completarse con la que hayan dictado las
comunidades auténomas en el ambito de sus propias competencias (por ejemplo, art. 162 de la Ley de
Urbanismo de Cataluiia), con la legislacion civil y con el titulo constitutivo del derecho (art. 35.4 LS). A
través de este instrumento, la Administracién no perderia en ningiin momento la titularidad sobre el
suelo, mientras que al finalizar la vigencia del mismo el vuelo se fundiria con éste, quedando en manos
publicas todo lo edificado por los privados.



Requisitos de la cesion gratuita precisados en el Reglamento de Bie-
nes de las Entidades Locales

Art. 110:

«I1. En todo caso, la cesion gratuita de los bienes requerird acuerdo adoptado

con el voto favorable de la mayoria absoluta del nimero legal de miembros de

la Corporacion, previa instruccion del expediente con arreglo a estos requisitos:

a) Justificacion documental por la propia entidad o institucion solicitante
de su cardcter publico y memoria demostrativa de que los fines que per-
sigue han de redundar de manera evidente y positiva en beneficio de los
habitantes del término municipal.

b) Certificacion del Registro de la Propiedad acreditativa de que los bienes
se hallan debidamente inscritos en concepto de patrimoniales de la en-
tidad local.

¢) Certificacion del Secretario de la Corporacion en la que conste que los
bienes figuran en el inventario aprobado por la Corporacién con la an-
tedicha calificacion juridica.

d) Informe del interventor de fondos en el que pruebe no haber deuda pen-
diente de liquidacién con cargo al presupuesto municipal.

e) Dictamen suscrito por técnico que asevere que los bienes no se hallan
comprendidos en ningun plan de ordenacion, reforma o adaptacion, no
son necesarios para la entidad local ni es previsible que lo sean en los
diez anos inmediatos.

f) Informacidn publica por plazo no inferior a quince dias.

2. La cesidn de solares al organismo competente de promocion de la vivien-

da para construir viviendas de proteccion oficial revestird, normalmente, la

forma de permuta de los terrenos por nimero equivalente de aquéllos que
hubieren de edificarse y, cuando ésto no fuere posible, la cesion gratuita no
precisard el cumplimiento del requisito d) del pdrrafo precedente.»

Art. 111:

«1. Si los bienes cedidos no fuesen destinados al uso dentro del plazo
senalado en el acuerdo de cesion o dejasen de serlo posteriormente se
considerard resuelta la cesidn y revertirdn aquellos a la Corporacién Lo-
cal, la cual tendrd derecho a percibir de la entidad beneficiaria, previa
tasacion pericial, el valor de los detrimentos experimentados por los
bienes cedidos.

2. Si en el acuerdo de cesion no se estipula otra cosa, se entenderd que los
fines para los cuales se hubieran otorgado deberdn cumplirse en el plazo
mdximo de cinco afios, debiendo mantenerse su destino durante los treinta
anos siguientes.



3. Los bienes cedidos revertirdn, en su caso, al patrimonio de la entidad ce-
dente con todas sus pertenencias y accesiones».

Art. 112:

«1. Las enajenaciones de bienes patrimoniales se regirdn en cuanto su pre-
paracion y adjudicacion por la normativa reguladora de la contratacion de
las Corporaciones Locales.

2. No serd necesaria la subasta en los casos de enajenacion mediante permuta
con otros bienes de cardcter inmobiliario, previo expediente que acredite la ne-
cesidad de efectuarla y que la diferencia del valor entre los bienes que se trate
de permutar no sea superior al 40% del que lo tenga mayor.»

En resumen, la cesion gratuita puede hacerse, respetando los requisi-
tos vistos, en favor de privados, siempre que:

Estos sean Instituciones privadas de interés publico;
La cesion sea para fines que redunden en beneficio de los habi-
tantes del término municipal.

Ello conlleva la posibilidad de la cesién gratuita a comunidades religiosas pues:

Son instituciones privadas y sus actividades, vinculadas a un derecho
fundamental, son de interés publico, sin que tenga relevancia, a es-
tos efectos, la existencia o no de declaracidn formal de interés publico
(como senala, entre otras, la STS de 8 de julio de 200279).

El ejercicio de un derecho fundamental, el mantenimiento de la cohe-
sion social y territorial y el logro de la igualdad material son finalidades
que redundan en beneficio de los habitantes del término municipal.

En los casos especificos en que una cesion de suelo para la construc-
cion de un lugar de culto por parte de una confesion ha llegado a los
tribunales, éstos reafirman lo aqui sostenido:

Por ejemplo, en la sentencia del Juzgado de lo Contencioso Administrati-
vo numero 4 de Sevilla de 28 de noviembre de 2007, se seiala que la aso-

70 “El articulo 109.2 del Reglamento de Bienes hace mencién de las instituciones privadas de interés publico
por lo que es evidente que la Asociacion que formula la oposicion, sin necesidad de haber sido declarada de
utilidad publica por acuerdo del Consejo de Ministros, cumple dicha condicion. Ademds dicha asociacion estd
dedicada a los fines educativos, culturales y deportivos exigidos en el referido articulo 4 de la Ley de asociacio-
nes para ser reconocida como de utilidad publica” (STS de 8 de Julio de 2002).



ciacion a quien se efectud la cesion gratuita por parte del Ayuntamiento,
«tiene una actividad de cardcter publico y que tiende precisamente a po-
tenciar el hecho religioso y a dar cobertura y servicio a personas que profe-
sen la religién isldmica, como plasmacion prdctica del derecho a la libertad
religiosa consagrado en la Constiticion Espanola», identificando el interés
social de la cesion con la igualdad real y efectiva de los ciudadanos. Aun-
que es cierto que esta sentencia fue revocada por la posterior de 30 de
septiembre de 2008 del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia, no lo
es menos que tal revocacién se produce por otros motivos (el bien no
era patrimonial, sino demanial y existia una problema con la calificacién
urbanistica del terreno), pero no se discute lo afirmado por el tribunal de
instancia en relacién con lo expuesto.

Todavia mas contundente, si cabe, parece ser la sentencia del Juzgado
de la Contencioso Administrativo nim. 11 de Madrid, en el caso de una
cesion de suelo a la Confesion Religiosa de los Testigos de Jehova. La sen-
tencia, al controlar esa cesién, no discute la posibilidad de la cesién, sino
concretamente la falta de fundamentacién municipal del beneficio para
los habitantes, sefialando que hubiera bastado con «conocer el nimero
de fieles de esta confesion residentes en el término municipal..., ya que con
solo este dato, si fuera un niimero relevante, ya de por si se podria concluir
que redunda en beneficio de los habitantes del municipio». Por lo que ante
ese defecto en el expediente, anula la cesion por contraria a Derecho.

Regulacion especifica poseen los bienes integrantes de los patrimonios pu-
blicos de suelo, entre ellos, el municipal. En este caso, existe normativa estatal
aplicable a todas las entidades locales, contenida en los arts. 38 y ss. LS estatal.

El art. 38 LS estatal aclara qué son los patrimonios publicos de suelo
y cual es su finalidad:

«1. Con la finalidad de reqular el mercado de terrenos, obtener reservas de
suelo para actuaciones de iniciativa publica y facilitar la ejecucion de la orde-
nacion territorial y urbanistica, integran los patrimonios publicos de suelo los
bienes, recursos y derechos que adquiera la Administracion en virtud del de-
ber a que se refiere la letra b del apartado 1 del articulo 16, sin perjuicio de los
demds que determine la legislacion sobre ordenacion territorial y urbanistica.
2. Los bienes de los patrimonios publicos de suelo constituyen un patri-



monio separado y los ingresos obtenidos mediante la enajenacién de los
terrenos que los integran o la sustitucion por dinero a que se refiere la letra
b del apartado 1 del articulo 16, se destinardn a la conservacién, admi-
nistracion y ampliacion del mismo, siempre que sélo se financien gastos
de capital y no se infrinja la legislacion que les sea aplicable, o a los usos
propios de su destino.»

Y el articulo crucial relativo a la posibilidad de articular medidas de ac-
cion positiva mediante la cesion de suelo para lugares de culto es el art.
39.1 LS estatal:

«Los bienes y recursos que integran necesariamente los patrimonios publi-
cos de suelo en virtud de lo dispuesto en el apartado 1 del articulo anterior,
deberdn ser destinados a la construccion de viviendas sujetas a algun régi-
men de proteccion publica.

Podrdn ser destinados también a otros usos de interés social, de acuerdo
con lo que dispongan los instrumentos de ordenacién urbanistica, sélo
cuando asi lo prevea la legislacion en la materia especificando los fines
admisibles, que serdn urbanisticos o de proteccion o mejora de espacios
naturales o de los bienes inmuebles del patrimonio cultural.»

Por consiguiente, esta norma estatal, de aplicacion a toda Espaia, deja abier-
ta la puerta a las legislaciones urbanisticas autonémicas para que concreten
a qué otros usos de interés social podran los Ayuntamientos destinar estos
bienes. Y la abertura es amplia, al ser los fines admisibles «urbanisticos»,
esto es, la ordenacion de la ciudad, la cual, como ya sabemos ha de tener en
cuenta la cohesion social y territorial, también por mandato legal.

En definitiva, debera analizarse a la vista de cada concreta legislacién auto-
némica urbanistica vigente qué usos de interés social con fines urbanisticos
pueden justificar el uso de los patrimonios municipales de suelo como me-
didas de accién positiva a favor de la igualdad real. Cada Ayuntamiento de-
bera comprobar, pues, que su ley autonomica permite, explicitamente o
de forma implicita, el uso de los patrimonios municipales de suelo para
la construccion de lugares de culto.

Finalmente, sélo recordar la existencia del mecanismo juridico de la per-
muta, en el caso de los bienes patrimoniales y de los patrimonios mu-
nicipales de suelo, que puede permitir lograr la ubicacién adecuada de



terrenos o edificios que vayan a destinarse a lugares de culto”'. En estos
casos, los Ayuntamientos deberan estar a la normativa autondémica es-
pecifica sobre la materia, puesto que la regulacién de los articulos 153 y
154 de la Ley del Patrimonio de las Administraciones Publicas, sélo son de
aplicacion a permutas de bienes y derechos del Estado y sélo actuaran de
modo supletorio a falta de regulaciéon autonémica.

Asi, por ejemplo, en la normativa Canaria se prevé la posibilidad de permuta
directa de bienes inmuebles del patrimonio publico de suelo a «entidades
religiosas» cuando su destino sea «de culto» (Decreto 183/2004, de 21 de
diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de Gestidén y Ejecucion del
Sistema de Planeamiento de Canarias).

De la jurisprudencia del Tribunal Supremo espafnol sobre permutas en ge-
neral cabe destacar algunos aspectos que deberan ser tenidos en cuenta
cuando la permuta se vincule con lugares de culto’

1°)que la utilizacién de este mecanismo deberd ser cuidadosa con el res-
peto al derecho a la igualdad;

2°) que la adquisicion por el ente local del bien o derecho que se preten-
de sea necesaria;

39) que la permuta sea el Unico modo de articular la adquisicién debido
a las caracteristicas concretas de la operacion y la compraventa o la
expropiacioén forzosa sean descartables;

40) que la adquisicién del bien mediante permuta sea conveniente para
satisfacer el interés general;

59) que la adjudicacién directa como modo de adjudicar el contrato de
permuta es posible si, y sélo si, la Administraciéon pretende un concre-
to bien por razones de interés general;

6°) que exista un equivalencia entre los valores de los bienes a permutar
(lo que exije una tasacion previa; la equivalencia depende de cada
normativa autonémica), como garantia de la buena administracién
(eficiencia y economia, art. 31.2 CE) y de los privados;

7°) que todos los anteriores aspectos queden acreditados y fundados en
el expediente de permuta y sean motivados por el Ayuntamiento que
la realice, pues en caso contrario la permuta serd ilegal y anulable ju-
dicialmente, en su caso.

7' Vinculando la permuta con la evitacién de la segregacién religiosa, véase PONCE SOLE, J (2004), “Ce-
sién y permuta de bienes y derechos’, en CHINCHILLA, C., Comentarios a la Ley 33/2003, del Patrimonio
de las Administraciones Publicas, Civitas, pag. 691 y ss. Véase la STS de 1 de junio de 1988 en relacion con
equipamientos escolares.

72SSTS de 1 dejuliode 1988, 17 de octubre de 1991, 25 de mayo de 1999, 31 de enero de 2000, 24 de abril
de 2001, 15 de junio de 2002, 8 de mayo de 2003.



Detalles técnicos de articulacion de acciones positivas a favor de la
igualdad real de los lugares de culto

En el ambito de los patrimonios municipales de suelo, por ejemplo el art.
166 de la Ley de Urbanismo de Catalufa, alude, en general, a la posibili-
dad de cesiones de bienes integrantes de los patrimonios publicos de sue-
lo para finalidades de «equipamientos comunitarios». Debe notarse que
esta posibilidad queda enmarcada en la amplia lista de finalidades de los
patrimonios publicos de suelo del art. 160.3 de la Ley de Urbanismo de
Cataluna, que entendemos encuentra acomodo sin dificultad ahora en la
prevision del art. 34.1 LS estatal, el cual permite que los bienes y recursos
que integran los patrimonios publicos de suelo —siempre que no deban ser
destinados a vivienda protegida por provenir de la cesion en virtud del de-
ber del art. 16.1.b LS estatal- puedan «ser destinados también a otros usos
de interés social, de acuerdo con lo que dispongan los instrumentos de orde-
nacion urbanistica, sélo cuando asi lo prevea la legislacion en la materia espe-
cificando los fines admisibles que serdn urbanisticos o de proteccion o mejora
de espacios naturales o de los bienes inmuebles del patrimonio cultural».

Finalmente, en la légica ya expuesta de los acomodos razonables, también es per-
fectamente posible que un Ayuntamiento contribuya, como accién positiva
destinada a permitir la igualdad real y efectiva, a sufragar gastos derivados
de actividades (obras, etc.) dirigidas a conseguir acomodos razonables para
permitir el libre ejercicio en condiciones de igualdad por parte de las confe-
siones religiosas.

A la vista de todo lo expuesto, podemos concluir que una gestion (en ge-
neral y especificamente urbanistica) de la diversidad religiosa serd tan-
to mejor cuanto lo sea la ordenacién urbanistica previa que desarrolle.

Ahora bien, debido a la deficiente planificacion previa o por otras razones, es
posible que ante la ubicacion prevista de un lugar de culto, sea equipamiento co-
munitario de titularidad privada o publica, sea una actividad desarrollada al am-
paro de la pertinente calificacién urbanistica del plan, se produzcan reacciones
ciudadanas, mas o menos virulentas, de oposicién al ejercicio del derecho funda-
mental a la libertad religiosa. Nos movemos entonces en la gestién del conflicto.



n general, con caracter preventivo de posibles conflictos, y en particular,

para la gestion de éstos, si surgen, parece muy conveniente intensificar la

formacion de los gestores ptiblicos en materia de urbanismo, espe-

cialmente si no trabajan en unidades con competencias especificas en la
materia, lo que deberia conducir a potenciar la transversalidad de las politicas
publicas mediante el conocimiento.

Evidentemente, siempre es posible no adoptar ninguna medida especifica y re-
accionar si y cuando se produzcan los conflictos. Pero si los Ayuntamientos no
toman la iniciativa y lideran el posible conflicto futuro, los costes en términos de
convivencia y cohesion social (ademas de politicos) son evidentes. Por ello pare-
ce mucho mas aconsejable:

Impulsar acciones dirigidas al establecimiento de protocolos de actua-
cion para tales situaciones;

Impulsar acciones formativas vinculadas con habilidades mediadoras
en conflictos entre confesiones religiosas y grupos de ciudadanos.;
Contar con personas (propias o mediante la colaboraciéon supramunici-
pal o del sector privado) capaces de asumir tareas de mediacion comu-
nitaria en caso de surgimiento de tal fenémeno NIMBY.

Las ventajas de este enfoque proactivo son evidentes: permite la existencia de la
necesaria preparacion técnica que posibilita liderar el posible conflicto y encon-
trar vias de evitar fracturas sociales y/o decisiones publicas sobre la marcha que
puedan generar o agravar la segregacién de los lugares de culto.

En la actualidad existen diversos tipos de licencias que distintas leyes exi-
gen para la construccién, apertura y funcionamiento de los lugares de
culto. Desde las licencias urbanisticas (que deben ser regladas de acuer-
do con lajurisprudencia del Tribunal Supremo) hasta otro tipo de licencias
referidas a la actividad en si. En este segundo caso, la situacién dista de



estar clara en relacién a que tipo de licencia exactamente hay que exigiry
solicitar (de establecimientos de publica concurrencia, ambiental...; salvo
en el caso catalan donde en el 2009 se ha creado una Unica ley especifica).
En todo caso, , la actividad de la Administracién en esta materia es estricta-
mente reglada y no puede emplearse la analogia, por cuanto la exigencia
de esta clase de licencias no es la regla general, salvo que expresamente la
prevea la normativa especifica, debiendo proceder caso por caso.

Respecto a los lugares de culto no procede, a priori, exigir el Reglamento
de Policia de Espectéaculos Publicos y Actividades Recreativas (Real Decreto
2816/1982, de 27 agosto); asi como tampoco considerarlos sujetos a las con-
diciones del uso comercial y las establecidas en la normativa de Espectaculos
Publicos y Actividades Recreativas, pues no son “salas de reuniones”; de igual
modo, no se admite la aplicacién de lo dispuesto en el Reglamento de activi-
dades molestas de 30-11-1961 (TS 24-6-1988; RJ 1988\4724).

Son posibles las acciones positivas dirigidas a garantizar la efectividad, en la
practica, del derecho a la libertad religiosa (y pueden ser necesarias, de acuer-
do con el art. 9.2 CE). La laicidad positiva espafola, de acuerdo con nuestro
Tribunal Constitucional, ampara este tipo de medidas, que pueden articularse
técnicamente por diversas vias (asesoramiento y ayuda en la busqueda de es-
pacios privados, cesion de suelos y/o edificios de titularidad publica, asesora-
miento y formacién ofrecida a miembros de confesiones religiosas. . .).

Cuanto mas cuidada sea la regulacidon que establezca el planeamiento
urbanistico del hecho religioso, mas facil sera la implementacién del plan
en la realidad del municipio.

Con todo, el manejo de las posibles situaciones de tensiéon generadas por
la apertura de un local de culto exige contar, de antemano, con una serie
de instrumentos listos para afrontar el conflicto, como protocolos de ac-
tuacién, recursos en materia de mediacion, etc.
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Acciones de disciplina urbanistica

inalmente, ni el mejor disefio urbano ni la mas diligente gestion urbanis-

tica tienen sentido si se viola el marco de las reglas de juego establecido

por la ley y no existe ninguna reaccion contra tal violacién. El Estado de

Derecho esta en juego aqui, pues la ausencia de aplicacién real del Dere-
cho vigente supone una burla y un desprestigio del mismo, ademas de compro-
meter derechos e intereses privados y publicos envueltos en este asunto.

Ahora bien, de nuevo, la reaccién contra la violacién de la ley puede articularse de
forma razonable y razonada, empleando inteligentemente los margenes de ma-
niobra que el ordenamiento abre a los gestores publicos.

Uno de los retos, ya existentes ahora y que aumentara en los préximos afos, es la
gestion publica de las situaciones en que los lugares de culto se encuentran en
ubicaciones ilegales o en ubicaciones legales pero con unas condiciones de se-
guridad y salubridad cuestionables, pudiendo afectar, ademas a la tranquilidad
de los vecinos (ausencia de licencia, urbanistica y/o de actividad, existencia de
licencia urbanistica y/o de actividad que, sin embargo, no es respetada...).

Ante estas situaciones, el principio de legalidad, propio de todo Estado de De-
recho, impide, por negligencia o contemporizacién, «cerrar los ojos» ante situa-
ciones ilegales, por un motivo u otro, puesto que la legalidad que se vulnera lo
que pretende, es, precisamente, tutelar derechos individuales (derecho a la vida,
derecho a la integridad fisica) e intereses generales (seguridad, salubridad...).

En consecuencia, es y serd preciso reaccionar ante estas situaciones, en el marco
de la legalidad urbanistica, que exige el mantenimiento de la mismay de la lega-
lidad vinculada al ejercicio de actividades.

Ahora bien, ese restablecimiento de la legalidad urbanistica y de actividades
puede articularse de forma razonable, teniendo en cuenta los recursos reales



con que cuente el Ayuntamiento (normalmente escasos: falta de inspectores, etc)
y las alternativas a la ubicacion del lugar de culto.

En caso de cambio en el planeamiento urbanistico, esa razonabilidad viene legis-
lativamente prevista con las conocidas figuras de fuera de ordenacion y volu-
men disconforme.

Ante la ausencia de licencia/s o el incumplimiento, el Ayuntamiento tendrd
primero que determinar ante cual de los dos casos nos encontramos. En segun-
do lugar, la reaccidon deberd tener en cuenta, si existe, el Derecho transitorio al
respecto.

Legislacion, derecho transitorio y lugares de culto

Asi, en el caso de la Ley catalana 16/2009, de 22 de julio, de los Centros de
Culto, téngase en cuenta que la ley se cierra con una serie de previsiones
referidas al otorgamiento de ayudas para la adaptacion de locales’®, una
disposicion transitoria para los planes urbanisticos, que incluye la obliga-
cién juridica de que los municipios adecuen su planeamiento general al
deber de reservar suelo para la calificacion como equipamientos comuni-
tarios con usos de caracter religioso de nueva implantacién, en el plazo de
diez anos’, y la necesidad de que los centros de culto a los que se aplica
la ley deban realizar la adaptacion, si es necesaria, a las condiciones que
establezca el reglamento a aprobar por el Gobierno en el plazo de cinco
afnos desde la aprobacién de éste, debiendo comunicar a los Ayuntamien-
tos que cumplen dichos requisitos (Disposicién Transitoria tercera).

Y, en tercer lugar, la legalizacién de la actividad debera considerar, en aquellos
espacios valorativos abiertos por la ley, por existir margen de apreciacién mu-
nicipal, la técnica del acomodo razonable o ajuste razonable, ya descrita. La
misma, como dijimos, resulta una orientacion juridica util para abordar la gestién
dela diversidad religiosa, siendo un corolario del derecho a la igualdad y del prin-
cipio de proporcionalidad; entendiéndose por ello, de manera muy resumida, las

73 Disposicion adicional tercera. Ayudas para la adaptacion de locales.

El Gobierno, de acuerdo con sus disponibilidades, puede otorgar ayudas, de acuerdo con el procedimiento
legalmente establecido, destinadas a adaptar los locales existentes a las prescripciones de la presente ley y a
su desarrollo reglamentario.”

74 Disposicion transitoria primera. Planes de ordenacion urbanistica municipal.

“1. La exigencia establecida por el articulo 4 es aplicable a los planes de ordenacidn urbanistica municipal que
en el momento de la entrada en vigor del titulo | estén en tramitacioén o en proceso de revision y atin no hayan
sido objeto de resolucion definitiva.

2. En los municipios sin un plan de ordenacién urbanistica municipal adaptado a las determinaciones del ar-
ticulo 4, las modificaciones del planeamiento urbanistico que se aprueben inicialmente después de la entrada
en vigor del titulo | deben cumplir lo dispuesto por el mencionado articulo, si por el contenido de la modifica-
cién es factible hacerlo.

3. Los municipios deben adecuar su planeamiento general al contenido del articulo 4 en el plazo de diez afios’.



medidas de adecuacion del ambiente fisico, social y actitudinal a las necesi-
dades especificas de las confesiones religiosas, de forma eficaz y practicay
sin que suponga una carga desproporcionada, faciliten la el ejercicio de los
derechos en igualdad de condiciones.

Para determinar si una carga es o no proporcionada se tendran en cuenta, entre
otras medidas, los costes de la medida, los efectos discriminatorios que suponga
su no adopcidn, la estructura y caracteristicas de la persona, entidad u organiza-
cién que ha de ponerla en practica y la posibilidad que tenga de obtener financia-
cion oficial o cualquier otra ayuda

A este fin, las Administraciones publicas competentes podrian establecer un ré-
gimen de ayudas publicas para contribuir a sufragar los costes derivados de la
obligacién de realizar ajustes razonables.

Pensemos, por poner un ejemplo, en el caso de la necesaria reaccién administrativa
contra las obras realizadas sin licencia de edificacién o en contra de la licencia otor-
gada. En estos casos, la legislacion urbanistica (por ejemplo, art. 205, Ley de Urba-
nismo de Cataluia) prevé que, con el correspondiente procedimiento administrati-
vo, el Ayuntamiento declarard las obras legalizables o no, en funcién en el segundo
caso de si son manifiestamente ilegales. En tal supuesto, la soluciéon puede pasar
por la destruccién de lo construido y el restablecimiento de la situacién anterior.

Antes de llegar a conclusiones tan drasticas, los Ayuntamientos deberian explorar
los espacios abiertos por el ordenamiento vigente para una actuacién administra-
tiva prudente, a la vista de las concretas circunstancias del caso existentes.

Asi, debe, en primer lugar, decidirse que lo construido no es legalizable en caso
alguno y aqui puede haber un margen valorativo que puede suponer un margen
de maniobra administrativa, en colaboracién con el titular del centro de culto y
exigiéndole a éste lo preciso, en el marco de la idea de ajustes razonables como
corolario de la proporcionalidad y la igualdad, para que se realice la solicitud ade-
cuada para obtener la licencia posible o, si las obras se han realizado en contra



de la licencia ya otorgada, ajuste éstas, en lo preciso, a aquélla (por ejemplo,
en el ordenamiento juridico autonémico, el art. 267 del reglamento de la Ley de
Urbanismo de Cataluia’® prevé el denominado «programa de restauracién» que
debera presentar el interesado y ser aprobado por el Ayuntamiento, pudiendo
extenderse el plazo legal previsto para la restauracion en lo necesario para cum-
plir dicho programa).

Este tipo de actuaciones pueden articularse a través de los mecanismos previstos
en el ordenamiento juridico urbanistico de cada Comunidad Auténoma o, a falta
de referencia expresa, articularse en el seno de la terminacién convencional del
procedimiento de restauracion de la legalidad urbanistica alterada (art. 88, Ley
30/1992, de 26 de noviembre).

Es mas, cabe considerar la posibilidad de integrar estas intervenciones puntua-
les en el marco global y sistematico de un plan dirigido a la reestructuracion
y mejora de los lugares de culto precario existente (articulado, por ejemplo,
mediante un plan urbanistico especial de lugares de culto, en funcion de las po-
sibilidades abiertas por cada legislacion autondémica y siempre con respeto del
Plan General vigente) que analice la situacion global existente, temporalice las
intervenciones, articule las ayudas y reordene este ambito.

Conclusiones de esta seccion

¢ Unode los retos, ya existente ahora y que aumentara en los préximos aios,
es la gestion publica de las situaciones en que los lugares de culto se en-
cuentran en ubicaciones ilegales o en ubicaciones legales pero con unas
condiciones de seguridad y salubridad cuestionables, pudiendo afectar,
ademas a la tranquilidad de los vecinos (ausencia de licencia, urbanistica o
de otro tipo, existencia de licencia de actividad que no se cumple...).

° Ante estas situaciones, el principio de legalidad, propio de todo Estado
de Derecho, impide, por negligencia o contemporizacién, «cerrar los
0jos» ante situaciones ilegales, por un motivo u otro, puesto que la lega-
lidad que se vulnera lo que pretende, es, precisamente, tutelar derechos
individuales (derecho a la vida, derecho a la integridad fisica) e intereses
generales (seguridad, salubridad...).

¢ Elrestablecimiento de la legalidad urbanistica y de actividades puede ar-
ticularse de forma razonable, teniendo en cuenta los recursos reales con

7> Decreto 305/2006, de 18 de julio, por el que se apruébale Reglamento de la Ley de Urbanismo.
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que cuente el Ayuntamiento (normalmente escasos: falta de inspectores,
etc.) y las alternativas a la ubicacion del lugar de culto. En caso de cambio
en el planeamiento urbanistico, esa razonabilidad viene legislativamente
prevista con las conocidas figuras de fuera de ordenacion y volumen dis-
conforme.

Ante la ausencia de licencia o el incumplimiento de la misma, el Ayun-
tamiento tendrd primero que determinar ante cual de los dos casos nos
encontramos. En segundo lugar, la reaccién debera tener en cuenta, si
existe, el Derecho transitorio al respecto, que podria estar contenido en
el planeamiento urbanistico o en una ordenanza municipal especifica.

La legalizacién de la actividad deberd considerar, en aquellos espacios
valorativos abiertos por la ley (por ejemplo, ilegalidad «manifiesta» de lo
construido sin o contra licencia), por existir margen de apreciacién muni-
cipal, la técnica del acomodo razonable o ajuste razonable.

Las Administraciones podrian establecer un régimen de ayudas publicas
para contribuir a sufragar los costes derivados de la obligacion de realizar
ajustes razonables.

La actuacion de gestion sobre los lugares de culto problematicos abier-
tos puede realizarse caso a caso o mediante una aproximacién sistema-
tica y global, mediante una planificacion dirigida a «reestructurar» este
ambito.
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Anexos

Cédigo Civil

Decreto de 17 de junio de 1955 por el que se aprueba el Reglamento de
Servicios de las Corporaciones Locales. BOE de 15/07/1955.

Decreto 2414/1961, de 30 de noviembre, por el que se aprueba el Regla-
mento de Actividades Molestas, Insalubres, Nocivas y Peligrosas. BOE de
7/12/1961.

Derogado por la:

Ley 34/2007, de 15 de noviembre, de Calidad del Aire y Proteccién de la
Atmosfera. BOE de 16/11/2007.

Decreto 1022/1964, de 15 de abril, por el que se aprueba la Ley del Patri-
monio del Estado. BOE de 23/04/1964 (derogada).

Real Decreto 2159/1978, de 23 de junio, por el que se aprueba el Regla-
mento de Planeamiento para el Desarrollo y aplicacion de la Ley sobre Ré-
gimen del Suelo y Ordenacién Urbana. BOE de 15/09/1978.

Constituciéon Espanolade 27 de diciembre de 1978. (CE) BOE de 29/12/1978.

Instrumento de Ratificacion del Acuerdo entre el Estado espafiol y la Santa
Sede sobre Asuntos Econémicos, firmado en la Ciudad del Vaticano el 3 de
enero de 1979. BOE de 15/12/1979.

Instrumento de Ratificacion del Acuerdo entre el Estado espafiol y la Santa
Sede sobre Enseflanza y Asuntos Culturales, firmado en la Ciudad del Vati-
cano el 3 de enero de 1979. BOE de 15/12/1979.

Instrumento de Ratificacion del Acuerdo entre el Estado Espafiol y la Santa
Sede sobre Asuntos Juridicos, firmado el 3 de enero de 1979 en la Ciudad
del Vaticano. BOE de 15/12/1979.

Instrumento de Ratificacion del Acuerdo entre el Estado espafiol y la Santa
Sede, sobre la asistencia religiosa a las Fuerzas Armadas y Servicio Militar



de clérigos y religiosos, firmado en la Ciudad del Vaticano el 3 de enero de
1979 BOE de 15/12/1979.

Ley Organica 7/1980, de Libertad Religiosa (LOLR). BOE de 24/07/1980.

Real Decreto 2816/1982, de 27 de agosto, por el que se aprueba el Regla-
mento General de Policia de Espectaculos Publicos y Actividades Recreati-
vas. BOE de 06/11/1982.

Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local. BOE
de 03/04/1985.

Real Decreto 1372/1986, de 13 de junio, que aprueba el Reglamento de
Bienes de las Entidades Locales. BOE de 07/07/1986.

Ley 24/1992, de 10 de noviembre, por la que se aprueba el Acuerdo de
Cooperacion del Estado Espariol con la Federacién de Entidades Religiosas
Evangélicas de Espafia. BOE de 12/11/1992.

Ley 25/1992, de 10 de noviembre, por la que se aprueba el Acuerdo de Co-
operacion del Estado Espanol con la Federacion de Comunidades Israelitas
de Espafa. BOE de 12/11/1992.

Ley 26/1992, de 10 de noviembre, por la que se aprueba el Acuerdo de
Cooperaciéon del Estado Espanol con la Comisién Isldmica de Espana.

BOE de 12/11/1992.

Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administracio-
nes Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun. BOE de 27/11/1992.

Ley Organica 1/2002, de 22 de marzo, reguladora del Derecho de Asocia-
cion. BOE de 26/03/2002.

Ley 50/2002, de 26 de diciembre, de Fundaciones. BOE de 27/12/2002.

Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimonio de las Administraciones
Publicas. BOE de 04/11/2003.

Ley 62/2003, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del
orden social. BOE de 31/12/2003.

Ley Orgénica 3/2007, de 22 de marzo, para la Igualdad Efectiva de Mujeres
y Hombres. BOE de 23/03/2007.

Ley 30/2007,de 30de octubre, de Contratos del Sector Publico.BOEde 31/10/2007.
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Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley del Suelo (LS). BOE de 26/02/2008.

Ley Orgénica 2/2009, de 11 de diciembre, de reforma de la Ley Orgénica
4/2000, de 11 de enero, sobre Derechos y Libertades de los Extranjeros en
Espafa y su Integracion Social.

Canarias
Ley 1/1998, de 8 de enero de Régimen Juridico de los Espectaculos Publi-
cos y Actividades Clasificadas. BOC de 14/01/1998.

Decreto Legislativo 1/2000, de 8 de mayo, por el que se aprueba el Texto
Refundido de las Leyes de Ordenacion del Territorio de Canarias y de Espa-
cios Naturales de Canarias. BOC de 15/05/2000.

Decreto 183/2004, de 21 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamen-
to de Gestidn y Ejecucion del Sistema de Planeamiento de Canarias. BOC de
26/01/2005.

Catalunya
Ley 11/1981, de 7 de diciembre, de Patrimonio de la Generalitat de Catalun-
ya. BOE de 11/12/1981 (hoy modificada por legislacion posterior).

Ley 10/1990, de 15 de junio, sobre Policia del Espectaculo, Actividades Re-
creativas y Establecimientos Publicos. BOE de 07/07/1990.

Derogada por la:

Ley 11/2009, de 6 julio, de regulaciéon administrativa de los Espectaculos
Publicos y las Actividades Recreativas. BOE de 03/08/2009.

Ley 9/1993, de 30 de septiembre, del Patrimonio Cultural Catalan. DOGC de
11/10/1993.

Decreto 179/1995, de 13 de junio, por el que se aprueba el Reglamento de
Obras, Actividades y Servicios de las Entidades Locales. DOGC de 23/06/1995.

Ley 3/1998, de 27 de febrero, de Intervencion Integral de la Administracién
Ambiental. DOGC de 12/03/1998 (derogada).

Decreto 239/1999, de 31 agosto 1999. Aprueba el catdlogo de los especta-
culos publicos, las actividades recreativas y los establecimientos publicos
sometidos a Ley 10/1990, sobre policia del espectéculo, las actividades re-
creativas y los establecimientos publicos. DOGC de 10/09/1999.



* Ordenanza Municipal de Actividades y de Intervencién Integral de la Adminis-
tracion Ambiental de Barcelona, 30/03/2001. BOP de 11/05/2001 (Barcelona).

° Ley 16/2002, de 28 de junio, de Proteccion contra la Contaminacion Acusti-
ca. BOE de 25/07/2002.
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* Ordenanza Municipal de las Actividades y Establecimientos de Concurren-
cia Publica, 11/04/2003. BOP de 16/07/2003 (Barcelona).

* Decreto Legislativo 2/2003, de 28 de abiril, por el que se aprueba el Texto Refun-
dido de la Ley Municipal y de Régimen Local de Catalufia. DOGC 20/05/2003.

* Ley 2/2004, de 4 de junio, de Mejora de Barrios, Areas Urbanas y Villas que
Requieren una Atencién Especial. DOGC de 10/06/2004.

¢ Decreto 369/2004, de 7 de septiembre, por el que se desarrolla la Ley
2/2004, de 4 de junio, de Mejora de Barrios, Areas Urbanas y Villas que Re-
quieren una Atencion Especial. DOGC de 09/09/2004.

¢ Decreto 305/2006, de 18 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de
la Ley de Urbanismo. DOGC de 24/07/2006.

* Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia
de Cataluha. BOE de 20/07/2006.

° Ley 16/2009, de 22 de julio, de los Centros de Culto. BOE de 17/08/2009.

* Ley 20/2009, de 4 de diciembre, de Prevencion y Control Ambiental de las
Actividades. BOE de 14/01/2010.

* Decreto 94/2010, de 20 de julio, de desarrollo de la Ley 16/2009, de 22 de
julio, de los Centros de Culto, DOGC de 22/07/2010.

¢ Decreto Legislativo 1/2010, de 3 de agosto, el cual se aprueba el Texto Re-
fundido de la Ley de Urbanismo de Catalufia. DOGC de 05/08/2010.

Castillay Le6n

* Ley 5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo de Castilla y Leén. BOCYL de
15/04/1999.

Madrid
° Ley17/1997, de 4 dejulio, de Espectaculos Publicos y Actividades Recreati-
vas. BOCM de 07/07/1997.
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Andalucia
La Ley andaluza 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacién Urbanistica de Anda-
lucia, no contiene ninguna referencia.

Extremadura

La Ley extremena Ley 15/2001, de 14 de diciembre, del Suelo y Ordenacién Terri-
torial de Extremadura, y la 9/2011, de 29 de marzo, que la modifica parcialmente,
no contienen ninguna referencia.

Galicia

El articulo 11.d) de la Ley 1/1997, de 24 de marzo, del Suelo de Galicia (deroga-
da), senalaba: «Los emplazamientos reservados para dotaciones, equipamientos
y demas servicios de interés social, sefialando su caracter publico o privado». En
el mismo sentido, el articulo 54.d) de la Ley gallega 9/2002, de 30 de diciembre,
de ordenacién urbanistica y proteccién del medio rural de Galicia.

llles Balears

La Ley 6/1999, de 3 de abril, de las directrices de ordenacion territorial de las llles
Balears y de medidas tributarias, su articulo 77 dispone: «Para la ordenacién de
los equipamientos, los diferentes planes territoriales parciales analizaran y orde-
naran, en su caso, los siguientes: sanitarios, asistenciales, deportivos, culturales,
educacionales y recreativos». Tampoco se mencionan los equipamientos religio-
sos en el Anexo I.D, sobre equipamientos de esta Ley.

La Rioja

El articulo 64 de la Ley 5/2006, de 2 de mayo, de Ordenacion del territorio y ur-
banismo de La Rioja dice: <Emplazamientos reservados para dotaciones, equipa-
mientos y demas servicios de interés social (...) se estableceran en funciéon de las
caracteristicas socioeconémicas de la poblacién y de acuerdo, en todo caso, con
la legislacion especifica sobre la materia».



b) Normativa au ? on?mlca (E]ue ql hqce mencmnoreferenila tas dis-
Peonsllﬂggles utilizan los sigaientes terminos: equipamiento religioso y

Aragon

Ley 3/2009, de 17 de junio, de Urbanismo de Aragdn (BO. Aragén 30 junio 2009,
nuam. 124, [pag. 16666] BOE 15 julio 2009, nim. 170, [pag. 59123]).

Articulo 41. Ordenacion pormenorizada en suelo urbano consolidado:

En suelo urbano consolidado, el plan general establecerd como ordenacion por-
menorizada las siguientes determinaciones:

a) Usos pormenorizados y ordenanzas de edificacion para legitimar directamente
la actividad de ejecucién sin necesidad de planeamiento de desarrollo. Deberan
estimarse las densidades maximas resultantes de la aplicacién de las ordenanzas
de edificacién y analizarse su impacto en el modelo de evolucién urbana y ocu-
pacion del territorio.

b) Delimitacién o emplazamiento de espacios verdes, libres, deportivos y de re-
creo, centros docentes y dotaciones o equipamientos ambientales, sanitarios, re-
ligiosos, educativos, culturales, asistenciales y demas servicios de interés social.
¢) Trazado y caracteristicas de las redes de comunicaciones y servicios y de su
conexion con los correspondientes sistemas generales.

d) Senalamiento de alineaciones, rasantes y previsién de aparcamientos.

e) Establecimiento de plazos para la edificacién.

f) Reglamentacion detallada de las construcciones y los terrenos y de su entorno.
g) Definicion de los restantes elementos o espacios que requieran especial pro-
teccién por su valor urbanistico, arquitectdnico, histérico, cultural, natural o pai-
sajistico, que no hayan de tener el caracter de estructural.

También aparecen referencias en los siguientes articulos del Decreto aragonés
52/2002, de 19 de febrero (vigente), por el que se aprueba el Reglamento de de-
sarrollo parcial de la Ley 5/1999, de 25 de marzo (derogada). En concreto:

El articulo 32 dispone: «Suelo urbano consolidado.

En suelo urbano consolidado, el Plan General contendra, ademas de las determi-
naciones de caracter general, las especificas siguientes: (...)

d) Emplazamiento reservado para templos, centros docentes, centros culturales,
ambientales, asistenciales, religiosos y sanitarios, sefialando en casa caso su ca-
racter publico o privado, y demads servicios de interés publico y social en propor-
cion adecuada a las necesidades colectivas y a las caracteristicas socioeconémi-
cas de la poblacién».

El articulo 33 establece: «Suelo urbano no consolidado.

1. En suelo urbano no consolidado, respecto del que se haya previsto actuar di-
rectamente, el Plan General incluira las siguientes determinaciones: (....)

f) La totalidad de las determinaciones exigidas en el articulo anterior respecto
del suelo urbano consolidado. La evaluacién econémica de la implantacion de
los servicios y de la ejecucion de las obras de urbanizacién se referira a las que
hayan de realizarse en las diferentes unidades de ejecucion que se delimiten».
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El articulo 44 recoge: «Sistema general de equipamiento.

El Plan General incluird en su modelo estructural el sistema general de equipa-
miento comunitario, que comprendera los denominados equipamientos docen-
te, social, deportivo y cualesquiera otros que se consideren necesarios para el
mejor desarrollo de los intereses de la comunidad, conforme a las categorias se-
Aaladas en el articulo 79 de este Reglamento».

El articulo 79 dice: «Definicion del equipamiento.

Los diferentes equipamientos del sistema local se integraran, en funcién de su
destino, en una de las cuatro siguientes categorias: (....)

b) El equipamiento social es el destinado a usos administrativos, culturales, aso-
ciativos, sanitarios, asistenciales, residencias comunitarias y religiosos».

Y, por ultimo, el articulo 156 sefala: «Modificaciones dotacionales.

1. En todo caso, la modificacion del destino de los terrenos reservados en el pla-
neamiento urbanistico para dotaciones y equipamientos sanitarios, religiosos,
educativos, deportivos, culturales, asistenciales y demas servicios de interés social
podra realizarse, por razones justificadas y siempre para establecer otros servicios
de las citadas categorias, por el Ayuntamiento Pleno, previa informacién publica
e informe de la Comisién Provincial de Ordenacién del Territorio por plazo comun
de dos meses, aun tratdndose de reservas establecidas en el Plan General. En las
modificaciones de los Planes Generales de Municipios capitales de Provincia o de
los Planes Generales conjuntos de varios Municipios de distintas Provincias, co-
rresponderd emitir el informe al Consejo de Ordenacién del Territorio de Aragén.
2. La modificacion prevista en el apartado precedente podré implicar el destino
de los terrenos destinados al sistema local de equipamientos a cualesquiera otras
categorias del propio sistema local de equipamientos. La modificacién del desti-
no de los terrenos reservados para zonas verdes sélo podra realizarse conforme
al procedimiento establecido en el articulo anterior».

Asturias

El articulo 87 de la Ley asturiana 3/2002, de 19 de abril, de régimen del suelo y
ordenacién urbanistica dispone:

«Declaracion de utilidad publica.

1. La aprobacién de Planes y demds instrumentos de ordenacién urbanistica, asi
como delimitaciones de poligonos y unidades de actuacién a desarrollar por el
sistema de expropiacién, implicara la declaracion de utilidad publica de las obras
necesarias para su ejecucion y la necesidad de ocupacion de los terrenos y edifi-
cios correspondientes, a los fines de expropiacion o imposicién de servidumbres,
de acuerdo con la normativa aplicable.

2. Podran ser también beneficiarios de la expropiacion las personas naturales o
juridicas subrogadas en las facultades de los organismos competentes para la
ejecucion de Planes u obras determinadas.

3.En los Planes y demas instrumentos de ordenacion se estimaran comprendidos, a los
efectos expropiatorios, ademas de las superficies que hubieran de ser materialmente
ocupadas por las obras previstas, todas las que fueran necesarias para asegurar el pleno
valor y rendimiento de aquéllas, aun cuando no estuvieran dentro del mismo dmbito.



4. Seran expropiables los terrenos y edificios destinados en el Plan al estableci-
miento de servicios publicos o a la construccion de templos, mercados, centros
culturales, docentes, asistenciales y sanitarios, zonas deportivas y otros analogos
con fines no lucrativos».

Decreto asturiano 278/2007, de 4 de diciembre, sobre el Reglamento de Orde-
nacién del Territorio y Urbanismo del Principado de Asturias de la Consejeria In-
fraestructuras, Politica Territorial y Vivienda (BO. del Principado de Asturias 15
febrero 2008, nim. 38, [pag. 3106]):

Articulo 10. Dotaciones urbanisticas:

«1. Se entiende por dotaciones urbanisticas las siguientes:

a) Vias publicas de comunicacién: delimitadas por sus alineaciones y rasantes y
destinadas a la estancia, desplazamiento y transporte de la poblacién asi como
al transporte de mercancias, incluidas las plazas de aparcamiento y las superfi-
cies cubiertas con vegetacion complementarias. Son de uso y dominio publico
en todo caso y a efectos de los deberes de cesiéon y urbanizacién tienen siempre
caracter de dotaciones urbanisticas publicas.

b) Equipamientos: construcciones, instalaciones y espacios asociados que se des-
tinen a la prestacién de servicios basicos a la comunidad, de caracter educativo,
cultural, sanitario, asistencial, religioso, comercial, deportivo, administrativo, de
ocio, de transporte, de seguridad y otros analogos, incluidas las plazas de apar-
camiento anejas y las superficies cubiertas con vegetacién complementarias de
los equipamientos. Pueden ser de titularidad publica o privada.

¢) Servicios urbanos: sistema de redes, instalaciones y espacios asociados, des-
tinados a la prestacion de servicios de captacion, almacenamiento, tratamiento
y distribuciéon de agua, saneamiento, depuraciéon y reutilizacién de aguas resi-
duales, recogida, depdsito y tratamiento de residuos, suministro de gas, energia
eléctrica y telecomunicaciones.

Pueden ser de titularidad publica o privada segun lo dispuesto en la legislacién
sectorial, por lo que las redes de servicios de trazado aéreo o subterraneo podran
discurrir sobre o bajo terrenos de titularidad privada siempre que se constituya
una servidumbre que asegure su conservacion, mantenimiento y ampliacién.

d) Zonas verdes, destinadas a parques y jardines para el ocio y esparcimiento de
la poblacion. Pueden ser de titularidad publica o privada si bien a los efectos del
coOmputo de los estandares de este Reglamento sélo se tendrdn en cuenta los de
titularidad publica.

e) Espacios libres: conjunto de espacios e instalaciones asociadas, destinados al
ocio cultural o recreativo de la poblacién. Pueden ser de titularidad publica o
privada si bien a los efectos del cdmputo de los estandares de este Reglamento
solo se tendrdn en cuenta los de titularidad publica.

2. A los efectos de su planificacion y gestidn, las dotaciones urbanisticas se cla-
sifican en:

a) Sistemas generales, o dotaciones urbanisticas publicas al servicio de toda la
poblacién. Los terrenos sobre los que se sitlen se obtendran mediante cesion
gratuita cuando se incluyan o adscriban a ambitos de gestién o, en caso contra-



rio, mediante expropiacién. Su ejecucién, salvo otro acuerdo mediante Convenio,
correspondera a la Administracién urbanistica actuante.

b) Sistemas locales, o dotaciones urbanisticas, publicas o privadas, al servicio de
un dmbito concreto de ordenacion. Los terrenos sobre los que se sitlen y que
hayan de tener destino publico seran de cesion gratuita. La urbanizacién de los
sistemas locales corresponderd a quien ostente la condiciéon de urbanizador de
la actuacién si bien, para los servicios urbanos, se estard a la legislacién sectorial
en cuanto a su ejecucion sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 375 sobre re-
percusion de costes en las compafhias titulares o concesionarias de los servicios.
3. Ademas de lo dispuesto en el articulo 524, se procurara la inclusién de los te-
rrenos de interés publico, en particular los espacios arqueoldgicos, en las cesio-
nes que, conforme a los estandares previstos en este reglamento, deban preverse
por el planeamiento urbanistico para equipamientos, zonas verdes y espacios
libres publicos».

Canarias

En el articulo 67. 3 del Decreto Legislativo canario 1/2000, de 8 de mayo, de Texto
Refundido de ordenacion del territorio y espacios naturales protegidos, se esta-
blece:

«Actuacion de interés general (esta haciendo referencia al suelo rustico) (...)

3. Las actividades dotacionales, de equipamientos y de servicios comprenderan:
a) Las dotaciones y los equipamientos necesarios para la prestacién de servicios
de interés social, como las instalaciones para la defensa o seguridad publica y las
culturales, docentes, cientificas, asistenciales, religiosas, funerarias y similares».

Cantabria

En la Ley cantabra 2/2001, de 25 de junio, de Ordenacién Territorial y Régimen
Urbanistico del Suelo de Cantabria, se hace mencién en varios articulos. El arti-
culo 39 dispone:

«Espacios libres y equipamientos de sistemas generales.

1. El planeamiento municipal preverd como sistema general una superficie mini-
ma total de espacios libres publicos, en los que se incluiran, entre otros, parques,
jardines, zonas deportivas al aire libre y dreas de ocio descanso, que se distribui-
ran homogéneamente procurando la maxima accesibilidad de todas ellas. Las
decisiones del Plan seran expresamente motivadas. Se entiende a estos efectos
por sistema general el conjunto de espacios libres y equipamientos destinados al
servicio de la generalidad de los ciudadanos, que forman parte de la estructura
global de la ciudad y tienen como funcién garantizar al conjunto de sus habitan-
tes un minimo inderogable de calidad de vida.

2.(...)

3. asimismo, y con idéntico caracter para todo el término municipal, el pla-
neamiento municipal contemplara la existencia de suelo para construccio-
nes y espacios destinados a equipamientos sociales, como centros sanitarios,
educativos, culturales, religiosos, asistenciales, deportivos cerrados y otros en
proporcion no inferior a 5 metros cuadrados de suelo por habitante o la supe-



rior a ésta que para los municipios turisticos en los que haya hecho uso de la
opcidn que permite el apartado 3 del articulo 38 resulte proporcional a dicho
aumento».

El articulo 40 establece: «Espacios libres y equipamientos de sistemas locales.

1. En el suelo urbano no consolidado y en el urbanizable el planeamiento corres-
pondiente contemplard la existencia de al menos 12 metros cuadrados de suelo
por cada 100 metros cuadrados construidos de vivienda para equipamientos sa-
nitarios, educativos, culturales, deportivos y otros de caracter social o asistencial.
El Plan aumentara dicha superficie para los municipios turisticos en los que se
dé la circunstancia a la que se refiere el apartado anterior, de acuerdo con los
mismos criterios que en él se especifican. Asimismo, el planeamiento podra con-
centrar en uno o varios tipos de servicios la superficie minima inicial. En el caso de
reservas para centros educativos, se tendra en cuenta los médulos minimos para
unidades escolares que establezca la normativa especifica».

El Articulo 46 dice: «<Determinaciones en suelo consolidado.

En el suelo urbano consolidado, el Plan General contendrd las siguientes deter-
minaciones: (...)

¢) Delimitacién o emplazamiento de espacios libres, deportivos y de ocio, centros
docentes, sanitarios, culturales, religiosos y demas servicios de interés social vin-
culados al ambito objeto de la ordenacién detallada, con indicacién, en su caso,
de su caracter publico o privado. El Plan puede indicar también criterios de dise-
Ao, ejecucidn y obtencién de los terrenos necesarios».

El articulo 55 dispone: «Determinaciones.

1. Los Planes Parciales detallardn y ajustaran las determinaciones previstas en los
articulos 47, 48 y 49 de esta Ley (...)». No se cita al articulo 46 antes reproducido.
El articulo 141 recoge: «Dotaciones publicas y sistemas de obtencién.

1. Las infraestructuras y equipamientos urbanisticos de los municipios se califica-
ran como sistemas generales y dotaciones o sistemas locales.

2. Se consideran sistemas generales al conjunto de espacios libres y equipamien-
tos destinados al servicio de todo el municipio y definidos conforme al articulo 39
de esta Ley. Se consideran dotaciones o sistemas locales los equipamientos al ser-
vicio prioritario de un Sector o unidad de actuacién. Tanto los sistemas generales
como las dotaciones locales podran obtenerse en el seno de los procedimientos
de reparcelacion implicitos en cada uno de los sistemas de gestion urbanistica,
asi como por expropiacion y por alguno de los demds sistemas enumerados en
los articulos siguientes».

Decreto cantabro 57/2006, de 25 de mayo, que aprueba las Normas Urbanisticas
Regionales.

Se recoge entre los usos dotacionales el uso religioso.

Articulo 108.Usos segun la ordenacion urbanistica.

a) Dotacional.

a.4. Religioso.

Articulo 109.Usos dotacionales.

«i) Uso religioso: incluye los espacios o locales destinados al culto de cualquier



confesion y los directamente ligados al mismo tales como templos, centros pa-
rroquiales, conventos y otros de similares caracteristicas.»

Catalunya

Decreto Legislativo 1/2010, de 3 de agosto, que aprueba el Texto Refundido de la
Ley de Urbanismo (Diario Oficial de la Generalitat de Catalunya, de 5 de agosto
de 2010)

Articulo 34. Sistemas urbanisticos generales y locales.

«5. El sistema urbanistico de equipamientos comunitarios comprende los centros
publicos, los equipamientos de caracter religioso, cultural, docente, deportivo,
sanitario, asistencial, de servicios técnicos y de transporte y los otros equipa-
mientos que sean de interés publico o de interés social.»

Mencion especial en este punto merece la Ley catalana 16/2009, de 22 de julio,
de los centros de culto (DOGC de 30 de julio de 2009).

Castilla-La Mancha

Decreto 248/2004, de 14 de septiembre, Aprueba el Reglamento de Planeamien-
to de la Ley 2/1998, de 4-6-1998, de Ordenacién del Territorio y de la Actividad
Urbanistica (Declarado vigente por disp. derog. 22 del Decreto Legislativo 1/2004,
de 28 diciembre).

«2.4. Uso Dotacional (D).

-Uso Cultural-Deportivo (D-CU-DE): aquel uso que comprende las actividades
destinadas a la formacién intelectual, cultural, religiosa o a la expansién deporti-
va de las personas, pudiendo tener titularidad publica o privada».

Castilla-Ledn

Decreto 45/2009, de 9 de julio, que modifica el Decreto 22/2004, de 29-1-2004,
que aprueba el Reglamento de Urbanismo de Castilla y Ledn (BO. Castillay Ledn
17 julio 2009, nim. 135, [pag. 22471]; rect. BO. Castillay Ledn 24 septiembre 2009,
num. 184, [pag. 28367]). Articulo 9. Reforma de la Disposicién Adicional Unica
del Decreto 22/2004, de 29 de enero. La disposicién adicional unica del Decreto
22/2004, de 29 de enero, se modifica en los siguientes términos:

Dos. En la letra f) de la disposicion adicional Unica se modifica el primer parrafoy
el punto 59, y se intercala un nuevo punto 6°, pasando los anteriores puntos 6°y
7° a ser los puntos 7°y 8°. Todo ello con la siguiente redaccién:

«f) Dotaciones urbanisticas: conjunto de los sistemas y elementos que se carac-
terizan por estar destinados al servicio de la poblacién, que comprenden vias
publicas, servicios urbanos, espacios libres publicos, equipamientos y espacios
protegidos. En relaciéon con este concepto, se entiende por:

5° Equipamientos: sistema de construcciones, instalaciones y espacios asociados
que se destinen a la prestacion de servicios basicos a la comunidad, de caracter
educativo, cultural, sanitario, social, religioso, deportivo, administrativo, de ocio,
de transporte y logistica, de seguridad, de cementerio y de alojamiento de inte-
gracién. Asimismo podran considerarse equipamientos las construcciones, insta-



laciones y espacios asociados que se destinen a la prestacién de otros servicios
respecto de los que se justifique en cada caso su caracter de servicio basico a la
comunidad. En los espacios citados en esta definicion se entienden incluidas las
plazas de aparcamiento anejas y las superficies cubiertas con vegetacion com-
plementarias de los equipamientos. Los equipamientos pueden ser de titulari-
dad publica o privada. A efectos de los deberes de cesién y urbanizacién, sélo los
equipamientos de titularidad publica tienen caracter de dotaciones urbanisticas
publicas, sin perjuicio del sistema de gestidén que utilice la Administracion para
su ejecuciodn y explotacion.

6° Espacios protegidos: sistema de espacios protegidos por la normativa secto-
rial que sea conveniente integrar en la red de dotaciones urbanisticas».

Ley castellano-leonesa 4/2008, de 15 de septiembre, de Medidas sobre Urba-
nismo y Suelo (BO. Castillay Le6n 18 septiembre 2008, nium. 181, BOE 8 octubre
2008, num. 243).

Articulo 3. Reforma del Titulo Il de la Ley de Urbanismo de Castilla y Ledn.

«El Titulo Il de la Ley de Urbanismo de Castillay Ledn se modifica en los siguien-
tes términos:

Ocho. La letra d) del apartado 1 del articulo 38 queda redactada del siguiente
modo:

d) Equipamientos: sistema de construcciones, instalaciones y espacios asociados,
destinados a la prestacion de servicios sanitarios, sociales, educativos, culturales,
deportivos, administrativos, logisticos, religiosos, de alojamiento de integracion,
de seguridad, de ocio y otros que se consideren necesarios».

Madrid

En la Ley madrilefia 9/2001, de 17 de julio, del Suelo de la Comunidad de Madrid
el articulo 27 dispone:

«Actuaciones en suelo urbanizable no sectorizado que requieren proyecto de
actuacion especial.

1. Cuando justificadamente no sea factible su realizacién en suelo urbano o ur-
banizable sectorizado, y siempre que el planeamiento territorial y urbanistico no
lo prohiba, podra legitimarse mediante la aprobacién de un proyecto de actua-
cion especial, el establecimiento en suelo urbanizable no sectorizado de los si-
guientes usos y actividades con las construcciones, edificaciones e instalaciones
gue cada uno de ellos requiera, y siempre que no se trate de infraestructuras,
instalaciones o servicios publicos:

a) Uso de equipamiento social, compresivo, en las condiciones que fije el planea-
miento general y, en su caso, el planeamiento territorial, de:

10 Establecimientos e instalaciones para la defensa o seguridad publica.

20 Actividades y servicios culturales, docentes, cientificos, asistenciales, religio-
sos, funerarios y similares, y con caracter general, los de interés social.

39 |nstalaciones deportivas, recreativas y de ocio y esparcimiento.

40 Actividades y servicios propios de las dreas de servicio de las carreteras.

(...



2. El contenido y procedimiento de tramitaciéon y aprobacién del proyecto de
actuacion especial, en tanto instrumento de ejecucion, se regula en los articulos
149y 150 de la presente Ley».

Por otra parte, el articulo 36 establece: «Determinaciones sobre redes publicas.
1. Se entiende por rede publica, el conjunto de los elementos de las redes de in-
fraestructuras, equipamientos y servicios publicos que se relacionan entre si con
la finalidad de dar un servicio integral. Los elementos de cada red, aun estando
integrados de forma unitaria en la misma, son susceptibles de distinguirse jerar-
quicamente en tres niveles:

a) Los que conforman la red supramunicipal, que son aquellos cuya funcién, uso,
servicio y/o gestion se puede considerar predominantemente de caracter supra-
municipal y, por tanto, propia de las politicas de la Administracién del Estado o
de la Comunidad de Madrid.

b) Los que conforman la red general, que son aquellos cuya funcién se limita
al uso y servicio de los residentes en el municipio y gestién de su propio espa-
cio, pero sin ser claramente adscribibles a ningin area homogénea, ambito de
actuacion, sector o barrio urbano o rural concreto, ni tampoco al nivel supra-
municipal.

¢) Los que conforman la red local, que son aquellos cuya funciéon se puede limitar
al uso, servicio y gestion predominante de los residentes en un darea homogénea,
ambito de actuacidn, sector o barrio urbano o rural concreto.

2. El conjunto de elementos de la red publica son susceptibles de distinguirse,
a efectos de la presente Ley, desde el punto de vista funcional en los siguientes
sistemas de redes: (...)

b) Redes de equipamientos, que comprenden, a su vez: (...)

2° Red de equipamientos sociales, tales como educativos, culturales, sanitarios,
asistenciales, deportivos, recreativos y administrativos».

Murcia

Ley 2/2004, de 24 de mayo, de modificacién de la Ley 1/2001, de 24 de abril, del
Suelo de la Region de Murcia (B.O. de Murcia, de 14 de junio de 2004, n° 135, pag.
12941).

Articulo 98.

«El Sistema General de Equipamiento Comunitario estara constituido por las di-
ferentes instalaciones colectivas al servicio general de la poblacion, distinguien-
dolas de titularidad publica y privada, tales como sanitarias, asistenciales, educa-
tivas, culturales, sociales, religiosas, deportivas, recreativas, comerciales u otras
analogas, en la cuantia establecida por la normativa sectorial aplicable, pudien-
do establecerse los usos especificos de forma indicativa».

Navarra

La Ley foral 35/2002, de 20 de diciembre, de Ordenacién del Territorio y Urbanis-
mo no cita ni menciona los equipamientos religiosos. Si en cambio, el Decreto
foral 85/1995, de 3 de abril, por el que se aprueba el reglamento de desarrollo
de la Ley Foral 10/1994, de 4 de julio, de ordenacién del territorio y urbanismo



(que sigue en vigor en todo aquello que no se oponga a la Ley foral 35/2002). El
articulo 10 de este Decreto foral regula los sistemas generales entre los que no se
encuentran los religiosos; en concreto, dispone:

«B) El equipamiento comunitario, que comprendera, en su caso, dotaciones, ges-
tionados bien directamente por la Administracién bien en forma indirecta, des-
tinadas a los siguientes usos y servicios publicos: Sanitario, Salubridad publica,
Asistencial y bienestar social, Proteccidn civil, Educativo, Cultural, Administrativo,
Seguridad Ciudadana, Deportivo, Recreativo, Abastos».

Y, el articulo 15 de este Decreto foral establece:

«Tendran la consideracion de dotaciones al servicio de un sector de suelo urbani-
zable los siguientes elementos: (...) B) El equipamiento destinado a usos: Sanita-
rios, Asistenciales y bienestar social, Docentes, Culturales, Deportivos, Recreati-
vos, Comerciales, Administrativos u otros servicios publicos. Religiosos».

El articulo 21.1 dice: «Las dotaciones minimas en cada sector, segun el uso global
de éste, seran las siguientes:

A) En sectores de uso residencial: (...) El equipamiento descrito en el articulo 15
de este Reglamento, salvo el sanitario, el administrativo o el religioso. La Admi-
nistracion Publica, cuando asi lo requiera la elevada dimension poblacional del
sector, podra exigir o prever la implantacion de los servicios publicos que proce-
danv. El articulo 23.1 recoge: «Los mddulos minimos de reserva en cada sector
de uso global residencial seran los siguientes: (...) C) Equipamiento docente y cul-
tural (...) D) Equipamiento deportivo (...) E) Areas de juego para nifios y de recreo
(...) F) Equipamiento comercial (...) G) Equipamiento polivalente, correspondiente
al resto de los usos que se prevean en el planeamiento entre los del articulo 15.
B) de este Reglamento (en concreto, sanitario, asistencial, administrativo y reli-
gioso).

--Para los sectores de menos de 250 viviendas, se estara a lo dispuesto en el nu-
mero 2 de este articulo.

--En sectores entre 200 y 500 viviendas, 3 metros cuadrados construidos por vi-
vienda.

--En sectores de mas de 500 y menos de 1000 viviendas, 4 metros cuadrados
construidos por vivienda.

--En sectores de mas de 1000 viviendas, 6 metros cuadrados construidos por vi-
vienda.

2.En los sectores de menos de 250 viviendas, se estableceran las reservas de sue-
lo correspondiente a los usos culturales, docentes y al equipamiento polivalente,
de acuerdo con el médulo conjunto de 10 metros cuadrados por vivienda, sin
necesidad de distinguir entre ellos.

3.En los sectores de mas de 1000 viviendas, el planeamiento propondra los usos
concretos de la reserva destinada a equipamiento polivalente, distinguiendo los
diversos usos que se planteen».

Estos médulos o estandares basicos son casi idénticos a los recogidos en el Anexo
del Reglamento de Planeamiento de 1978.

El articulo 26 de este Decreto foral sefala:

«Los médulos minimos de reserva en cada sector de uso global industrial o ter-



ciario seran los siguientes: (...) D) Equipamiento polivalente: el 4 por 100 de la
superficie total ordenada».

Finalmente, el articulo 27.1 de este Decreto, modificado por Decreto foral
589/1999, de 22 de noviembre, dice:

«Se cederan obligatoria y gratuitamente a favor del municipio los terrenos
destinados a las siguientes dotaciones al servicio del sector: Comunicaciones
viarias y peatonales, aparcamientos publicos, espacios libres de dominio y uso
publico, equipamiento deportivo, equipamiento cultural y docente, areas de
recreo y juego para nifios, equipamientos necesarios para la instalacion y fun-
cionamiento de servicios de prestacién para la Administracién Publica que se
determinen en el Plan. 2. En todo caso, seran de cesidn obligatoria y gratuita los
terrenos destinados al equipamiento regulado en el nimero 2 del articulo 23
de este Reglamento».

Como se puede observar de la enumeracién realizada no se contempla la cesién
obligatoria y gratuita del equipamiento religioso.

Pais Vasco

Ley vasca 2/2006, de 30 de junio. Articulo 54. «<Red dotacional de sistemas generales.
b) Equipamientos colectivos de titularidad publica dedicados a usos tales como
educativos, culturales, sanitarios, asistenciales, deportivos y administrativos.

e) Equipamientos colectivos privados, tales como centros de caracter comercial,
religioso, cultural, docente, deportivo, sanitario, asistencial, de servicios técnicos
y de transporte y demas equipamientos privados de interés publico o de interés
social. En ningun caso estos equipamientos podran considerarse sustitutivos de
las dotaciones publicas».

Articulo 57.Red dotacional de sistemas locales.

«e) Equipamientos privados dedicados a usos tales como comerciales, culturales,
educativos, deportivos, sanitarios, asistenciales, religiosos y de transportes, ocu-
pando una superficie no inferior a la establecida en el articulo 79».

Valencia

Decreto valenciano 67/2006, de 12 de mayo que aprueba el reglamento de orde-
nacién y gestion territorial y urbanistica.

Articulo 124. Red secundaria de reservas de suelo dotacional (en referencia al
articulo 59 de la Ley Urbanistica Valenciana).

«4. La modificacién del uso previsto en los suelos dotacionales privados también
serd posible sin modificacién del planeamiento, siempre que no haya incremento
de techo edificable y el nuevo uso propuesto pertenezca a las categorias siguien-
tes: educativo-cultural, sanitario, deportivo, asistencial o religioso.»

Decreto valenciano 36/2007, de 13 de abril, que modifica el Decreto 67/2006, de
12-5- 2006, del Consell, que aprobé el Reglamento de Ordenacién y Gestion Te-
rritorial y Urbanistica (Diari Oficial de la Comunitat Valenciana 17 abril 2007, ndm.
5491, [pag. 16030]; rect. Diari Oficial de la Comunitat Valenciana 7 junio 2007,
nam. 5529, [pag. 24152]).



-Articulo 132: «Restantes dotaciones publicas y equipamiento (en referencia al
articulo 60 de la Ley Urbanistica Valenciana).

1. Los otros usos dotacionales publicos son los siguientes:

a) Recreativo-deportivo (RD): son los recintos cubiertos o descubiertos, para la
practica del deporte, e instalaciones fijas y edificios para concentraciones publi-
cas o contemplacién de espectaculos.

b) Educativo-cultural (ED): son los centros docentes, bibliotecas, museos y otros
servicios de analoga finalidad.

¢) Asistencial (TD): son los servicios sanitarios, los de asistencia y bienestar social,
o los de caracter religioso.

d) Servicio administrativo (AD): son las sedes institucionales y dependencias ad-
ministrativas, judiciales, militares y otras analogas.

e) Servicio urbano-infraestructuras (ID): son las instalaciones de proteccién civil,
seguridad ciudadana, mantenimiento del medio ambiente, centros de transfor-
macion, subestaciones eléctricas, cementerios, abastos, infraestructuras o apara-
tos de vigilancia y control de la contaminacion luminica, acustica y atmosférica,
infraestructura del transporte y otras analogas.

f) Dotacional-residencial (DR): son viviendas sujetas a algun régimen de protec-
cion publica y dedicadas a residencia habitual y permanente en régimen de al-
quiler para personas mayores, discapacitadas o menores de 35 afios.

g) Dotacional de uso multiple (MD): comprende aquellos suelos dotacionales
cuyo uso especifico y asignacion debe ser pospuesto a un momento posterior de
la gestion del instrumento de planeamiento.

2. Podran calificarse suelos con destino dotacional y de dominio privado de las
siguientes categorias:

a) Recreativo-deportivo (RD).

b) Educativo-cultural (ED).

c) Asistencial (TD).

d) Servicio urbano-infraestructuras (ID).

e) Dotacional-residencial (DR)».

Por otra parte, la Ley valenciana 16/2005, de 30 de diciembre, Urbanistica no hace
mencion a los equipamientos religiosos, expresamente. Ademas, Ley 10/2004, de
9 de diciembre, del suelo no urbanizable (Diario Oficial de la Generalitat Valen-
ciana, de 10 de diciembre de 2004, n° 4900, pag. 31412). El articulo 27 regula las
condiciones de implantacién de las actividades terciarias o de servicios:

«d) Actividades culturales y docentes, asistenciales, religiosas y benéficas, centros
sanitarios y cientificos, y servicios funerarios y cementerios, cuando ademas de
cumplir con la normativa sectorial que especificamente las regule, se acredite
suficientemente, en razén a sus caracteristicas concretas, la procedencia de su
emplazamiento aislado y la imposibilidad de ubicarlos en suelos con calificaciéon
urbanistica idénea del municipio afectado».
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