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CORRUPCION Y LADRILLOS.
LA CORRUPCION URBANISTICA

NIEVES SaNzZ MULAS
Profesora de Derecho Penal
Universidad de Salamanca (Espana)

SUMARIO: 1. CONSIDERACIONES GENFERALES DEL FENOMENO: 1.
El Derecho constitucional a la vivienda y a un medio ambiente ade-
cuados. 2. Motivos de la tradicional impunidad de estas conductas.
II. CAUSAS DE LA CORRUPCION URBANISTICA: 1. El blanqueo de
dinero. 2. Competencias autonémicas y locales en materia de urba-
nismo. La financiacién de los ayuntamientos y el régimen de incom-
patibilidades de alcaldes y concejales. 3. Falta de controles e inefica-
cia de las sanciones. III. EL CODIGO PENAL FRENTE A LAS PRACTICAS
URBANISTICAS TLEGALES. LOS DELITOS URBANISTICOS (arts. 319 y
320): 1. Introduccién. 2. El art. 319: A) Bien juridico protegido. B)
Sujetos activos. C) Tipo subjetivo. Impunidad ante el error de tipo.
D) Conductas delictivas. E) La demolicién. 3. El art. 320: A) Bien
juridico y sujetos activos. B) Conductas delictivas. 4. Valoracién cri-
tica. TV. ESPECIAL REFERENCIA AL COHECHO URBANISTICO: 1. Presen-
tacién del problema. 2. El delito de cohecho (arts. 419 a 426). 3.
Modalidades de cohecho urbanistico: A) En relacién con el procedi-
miento para el otorgamiento de licencias. B) En relacién con el pro-
cedimiento para la aprobacién de planes urbanisticos. C) En relacién
con las 6rdenes de demolicién. D) Otras posibilidades. La via del
cohecho del art. 426 y la excusa absolutoria del 427 para conseguir
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la participacién del particular. 4. Delitos relacionados con la corrup-
cién: A) Prevaricacién administrativa. B) Trifico de influencias.
C) Malversacion de caudales piblicos. D) Fraudes y exacciones ile-
gales. E) Negociaciones prohibidas a los funcionarios publicos. F) El
uso de secreto o informacién privilegiada. 5. Otras medidas penales.
V. EN BUSQUEDA DE LA EFICACIA DEL DERECHO PENAL URBANISTICO:
1. La obligaroria demolicién de lo construido ilegalmente. El delito
de desobediencia del art,. 410. 2. La imposicién de la multa propor-
cional. 3. La figura del comiso. El decomiso de las dddivas en el cohe-
cho. VI. CONCLUSIONES FINALES: 1. Propuestas preventivas. 2. Sub-
sanacién de las trabas legales. 3. La ineludible conciencia social y
politica frente a esta lacra.

Detrds de la fachada del Derecho Urbanistico

vive y triunfa un gigantesco negocio urbanistico

que ha transformado sustancialmente la economia espaiiola
de la sequnda mitad del siglo XX,

y que es mds importante que el del narcotrdfico

porque la oferta de drogas estd mds concentrada

y el consumo es comparativamente reducido.

No todos los cindadanos son drogadictos,

mientras que prdcticamente todos utilizan una vivienda.

ATEJANDRO NIETO™

I. CONSIDERACIONES GENERALES DEL FENOMENOQO

Sin duda, la corrupcién “es la palabra clave del crimen para el
Siglo XXI”1, y con la cobertura cada vez mayor que dan los medios

* NIETO, A., Balada de la Justicia y la ley Trotta, Madrid, 2002, p. 129.
U Vid., en Diez RIPOLLES-GOMEZ CESPEDES-PRIETO DEL PINO-STANGE-
LAND y VERA JURADO, Prdcticas ilicitas en la actividad wrbanistica. Un estudio de
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de comunicacién a los escdndalos protagonizados por politicos, par-
tidos politicos y folcléricas, la tendencia seguramente continuard e
incluso se incrementard, provocando enormes debilidades al propio
sistema democrético. Un sistema, de su parte, y como nos recuerda
RODRIGUEZ GOMEZ2, vulnerable a este fendmeno porque no acaba
de generar suficiente lealtad en sus funcionarios y politicos. La cre-
ciente intervencién de los poderes publicos en la actividad econé-
mica, su poderoso papel como agente econémico que contrata, dis-
tribuye, autoriza o concede servicios y prestaciones, conforma, sin
duda, un escenario de riesgo para la aparicién de presiones y acuer-
dos ilicitos. Porque la corrupcién se infiltra en todos los sectores de
la vida ptiblica, de la econémica y de la politica, y una de las dreas
mds frecuentes es la urbanistica.

La construccién puede, y lo hace, generar beneficios enormes,
especialmente en zonas turisticas donde existen claras presiones
sobre los polfticos para enajenar el suelo necesario, calificarlo opor-
runamente y otorgar las licencias de obra necesarias. Y para ello, las
empresas pagan las cantidades que sean necesarias a los funcionarios
encargados para obtener las decisiones que les favorezcan. De hecho
el Informe Global de Corrupcién 2005 de Transparency Internatio-
nal, presentado en mayo de 2006, deja claro que “ningin otro sec-
tor tiene la corrupcién tan arraigada como el sector de la construc-
cién”, pudiendo cifrarse en 5 billones de délares anuales el dinero
destinado a compras gubernamentales en todo el mundo?.

lu Costa det Sol, Instituto Andaluz Interuniversitario de Criminologfa, Tirant lo
Blanch, Valencia, 2004, p. 40.

2 RODRIGUEZ GOMEZ, C., “Aspectos penales de la corrupcién en la Admi-
nistracién priblica”, en RODRIGUEZ GARCIA-FABIAN CAPARROS, (Coord.), L« cor-
rupcion en un mundo globalizado: andlisis interdisciplinar, Ratio Legis, Salamanca,
2003, p. 190.

3 Transparency Internacional, “Informe Global de la Corrupcién 20057,
EIGEN “Introduccidn”, p. 9.
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A las empresas de construccidn también les resulta sumamente
fdcil contratar inmigrantes ilegales, evitando con ello el pago de los
impuestos y seguros sociales correspondientes, con lo que también
se estimula el crimen organizado en lo que al trifico de personas se
refiere. Pero ese ya es otro tema?.

Es mds, las zonas del mapa que viven un “boom” prolongado de
la construccién pueden acabar convirtiendo a los politicos en
empresarios que consideran a la politica como un negocio mds, y
con ello, en palabras literales de DiEz RIPOLLES, “contribuir a aun
mercado semi-regulado y de precios inflados donde la construccién
serd mds el resultado de una politica orientada al lucro que de una
planificacién urbanistica detallada™. Sea como fuere, nos recuerda
VERCHER NOGUERA que Espafia se ha constituido en ¢l primer pais
consumidor de cemento de la Unién Europea, lo que ademds de los
problemas ambientales directos, también conlleva problemas de
infraestructuras que de igual modo acaban repercutiendo en el eco-
sistemad.

En Espafia ya son mds de 200 los casos judiciales abiertos con-
tra Ayuntamientos, alcaldes, concejales y promotores. Quizés el caso
mds emblemdtico, por los personajes famosos que se estdn viendo
involucrados, es el de Marbella. Al dia de hoy, sobrepasan también
las 2 centenas las personas detenidas por los casos Malaya, Hidalgo

4 Para mayor informacién al respecto, léase MARTIN LORENZO —ORT1Z DE
URrBINA GIMENO, “Los delitos contra los trabajadores en el dmbito de la cons-
truccién”, en POZUELO PEREZ, L., Derecho penal de la construccidn. Aspectos urba-
nisticos, inmobiliarios y de sequridad en el trabajo, Comares, Granada, 2006, pp.
319 y ss.

5 DiEz RipOLLES-GOMEZ CESPEDES-PRIETO DEL PINO-STANGELAND y
VERA JURADO, Prdcticas ilicitas en la actividad urbanistica. Un estudio de la Costa
del Sol, op. cir., p. 38.

6 VERCHER NOGUERA, A., “Reflexiones sobre corrupcién y urbanismo”, en
AANV. Fraude y corrupcion en la Administracion Piblica, Aquilatuente, n.® 39,
Universidad de Salamanca, 2002, pp. 304 y 305.
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y Ballena Blanca. Entre ellos hay 40 cargos municipales, con todos
los alcaldes posteriores a Jestis Gil y Gil incluidos. Algunas de estds
personas ya estdn cumpliendo alguna condena, de las maltiples cau-
sas que tiene abiertas, otras esperan juicio en prision, y otras han
sido puestas en libertad provisional previo pago de fianzas millona-
rias. Pero el caso de Marbella no es, ni mucho menos, el tnico. En
Cienpozuelos (Madrid), se estima que el ahora ex-edil y su antece-
sor han obtenido un beneficio cercano al millén de euros como
comisiones por la recalificacién de suelos. En Sesefia (Toledo) se
asiste al paradéjico nacimiento de una ciudad nueva en medio de la
mds absoluta nada, donde el promotor conocido como el Pocero
compré mds de la mitad del terreno exactamente 15 dfas antes de ser
recalificado como suelo urbanistico. En Alhaurin El Grande
(Milaga) la policia ha grabado conversaciones entre el alcalde popu-
lar Martin Serén y un promotor al que le pedia una comisién por las
licencias necesarias, esta operacién conocida como “Troya” sigue
abierta con 18 detenidos. En Orihuela (Alicante) sucede lo mismo
con su también alcalde popular. Por el caso Faicdn, en la localidad
canaria de Telde, ya son mds de 30 las personas detenidas, entre ellas
su alcalde. En Ibiza, esta vez su alcalde socialista, se estaba lucrando
con el proyecto de rehabilitacién del centro histérico de la ciudad. Y
finalmente, sin bien son muchos mds los supuestos, en Puerto
Antratx (isla de Mallorca), el desde hace 12 afios alcalde popular del
municipio y, al mismo tiempo, promotor y COnstructor, salid en
libertad del pasado 22 de marzo tras 50 dias encarcelado. Se le acusa
de haber otorgado entre 2001 y 20006, previo pago de las correspon-
dientes comisiones, mds de 500 licencias urbanfsticas irregulares
(informes falsos, cambios urbanisticos, certificaciones fraudulentas,
etc). Sélo con la recalificacién urbanistica de unos espacios protegi-
dos, se le calculan unos beneficios de 10 millones de euros. Y es que
cobraba comisiones por cada expediente urbanistico tramitado, de
hecho enviaba a los agentes de la policfa local de esa localidad a
supervisar las obras existentes en el municipio para que los promo-
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tores fueran a hablar con él... Pero, sin duda, lo que ha causado mds
alarma ¢ indignacién, es la posible involucracién del propio
gobierno autonémico balear, al que se le acusa de paralizar las
denuncias que los agentes de medio ambiente hacfan llegar a la Con-
serjeria de Interior. En todo caso, una hora y media antes de ser dete-
nido, el ahora ex alcalde fue advertido de ello por el Consejero de
Interior Balear, lo que le permitié destruir numerosos documentos,
as{ como pistas sobre el presunto cobro de una comisiéon de 369.424
euros. La fiscalfa indaga presuntos delitos de cohecho, prevaricacién,
blanqueo de capitales, falsificacién documental y negociacién pro-
hibida a funcionarios. Y hasta el Presidente del Gobierno balear estd
en el punto de mira, pues dos dfas antes de que la Guardia civil ini-
ciara las detenciones y los registros mantuvo una reunién con el ex
alcalde y el Consejero de Interior.

1. El derecho constitucional a la vivienda y a un medio ambiente
adecuados

En principio, el “vicio” de construir desmesuradamente no seria
un problema si no fuera porque con ello se perjudican los derechos
de los ciudadanos, de su derecho a disfrutar tanto de una vivienda
digna (art. 47 CE)7 como de un medio ambiente adecuado para su
desarrollo como personas (art. 45)8. Ambos derechos se ven, sin

7 Arc. 47 Constitucién Espafiola: “Todos los espafoles tienen derecho a
disfrurar de una vivienda digna y adecuada. Los poderes puiblicos promoverdn las
condiciones necesarias y establecerdn las normas pertinentes para hacer efectivo
ese derecho, regulando la wilizacién del suelo de acuerdo con el interés general
para impedir la especulacién”.

8 Art. 45 Constitucién Espafola: “1. Todos tienen el derecho a disfrutar de
un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la persona, asi como el deber
de conservarlo. 2. Los poderes piiblicos velardn por la utilizacién racional de
todos los recursos naturales, con el fin de proteger y mejorar la calidad de vida
y defender y restaurar el medio ambiente, apoydndose en la indispensable soli-
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embargo, afectados por las practicas abusivas producidas en ¢l
mundo de la construccién?, comenzando porque los poderes ptibli-
cos estén incumpliendo su obligacién de promover las condiciones
necesarias para que tales derechos sean realmente efectivos!?.

La corrupcién urbanistica hace incrementar el precio final de la
vivienda, con el mayor endeudamiento de las familias, pues cuando
una constructora paga un soborno éste se asumird como un coste
mds que se incorporard al precio finalll. Es mds, estas pricticas
hacen que decrezca la construccién de viviendas de proteccién ofi-
cial, a favor de las megaurbanizaciones vendidas a precios desorbita-
dos, lo que obviamente son medidas contrarias a la busqueda del
bienestar de los ciudadanos!?.

Desde la década de los afios 80 hasta la actualidad, la subida de
los precios de la vivienda ha sido vertiginosa e imparable, y muestra
de ello es el insostenible aumento de la deuda de las familias espa-
fiolas, compuesta bdsicamente por el pago de préstamos hipotecarios
para la compra de la vivienda'?, existiendo irénicamente mds de 3

daridad colectiva. 3. Para quienes violen lo dispuesto en el apartado anterior, en
los términos que la ley fije se establecerdn sanciones penales o, en su caso, admi-
nistrativas, asi como la obligacién de reparar el dafo causado”.

9 BeNITO SANCHEZ, C.D., “Algunas consideraciones en torno a la corrup-
cién urbanistica en Espana”, en SaNz MULas, N., (Coord.), Bl Derecho Penal y
la Nueva Sociedad, Comares, Granada, 2007, p. 38.

10 PozuELO PEREZ, L., Derecho penal de la construccidn. Aspectos urbanisti-
cos, inmobiliarios y de seguridad en el trabajo, op. cit., p. 3.

11 Benrro SANCHEZ, C. D., “Algunas consideraciones en torno a la cor-
rupcién urbanistica en Espafa’, op. cit., p. 49.

12 Dz RIPOLLES-GOMEZ CESPEDES-PRIETO DEL PINO-STANGELAND y
VERA JURADO, Prdcticas ilicitas en la actividad urbanistica. Un estudio de la Costu
del Sol, op. cit., p. 232.

13 E| INE revela que del afio 2005 al 2006 el valor de las hipotecas consti-
tuidas sobre fincas urbanas superd los 23.204 millones de euros, lo que supone
un incremento interanual del 22,9%. En viviendas este importe supera los
15.862 millones de euros, un 22,9% mds que en el afo anterior. Vid., en

htp://www.ine.es/daco/daco42/daco426/h1006c. pdf
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millones de viviendas vacias'4. La solucién por parte de la actual
Ministra de la Vivienda es la construccién de viviendas de 30 m_.
Triste inico modo de que muchas personas puedan tener un techo
propio encima de sus cabezas. Un absurdo cumplimiento de su dere-
cho a una vivienda “digna” producto del nefasto tratamiento de
nuestro suelo. El suelo de todos.

En lo que al medio ambiente se refiere, la ejecucién de estos
proyectos son muchas veces nocivos para el ecosistema y sino no hay
mds que mirar hacia nuestras costas. Segin Greenpeace, el 34% del
litoral mediterrdneo estd urbanizado en su primer kilémetro desde la
costa, sobrepasando esta cifra el 60% en algunos puntos del litoral an-
daluz: Torremolinos (73,8%), Fuengirola (73,37%), Mdlaga (72,3%),
Benalmddena (69,3%), Mijas (61,7%) y Cddiz (60,4%)15. Que la
corrupcién urbanistica destruye espacios naturales protegidos es algo
que todos los dias estd en los medios de comunicacién: Villanueva
de Gémez (Avila)16, Las Navas del Marqués (Avila)!7, etc.

La corrupcién urbanistica también tiene efectos negativos sobre
las economias de los municipios, pues se reducen los ingresos puibli-

14 POZUELO PEREZ, L., Derecho penal de la construccion. Aspectos urbanisti-
cos, inmobiliarios y de sequridad en el trabajo, op. cit., p. 3.

15 GREENPEACE: Destruccidn a toda costa 2006. Informe sobre la situacion del
litoral en Espafia. Resumen del informe, julio 2006.

16 Bn el 2006 se conocié la construccién de una macrourbanizacién en una
zona protegida de esa poblacién de 143 habitantes. El proyecto pretendia cons-
truir 7.000 viviendas y tres campos de golf. Sélo uno de los 7 sectores contaba
con la declaracién favorable de impacto medicambiental. Ya se han talado
10.000 pinos en un terreno habitado por dguilas imperiales. Vid., en BENITO
SANcHEZ, C. D., “Algunas consideraciones en torno a la corrupeién urbanfstica
en Espana’, op. cit., p. 50.

17 También en 2006 se paralizaron las obras en esta localidad donde se pre-
tendfa construir 1.600 viviendas, dos hoteles de lujo y un campo de golf. El
“coste”: 1.000 drboles de una zona protegida donde habitan cinco parejas de
cigiiefias negras. Vid., en BENITO SANCHEZ, C. D., “Algunas consideraciones en
torno a la corrupcién urbanistica en Espana”, op. cit., p. 51.
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cos ante el desembolso de sobornos para eludir el pago de impues-
tos. También distribuye desigualmente la renta y las leyes del mer-
cado se ven profundamente alteradas, dado el trato de favor recibido
por los que acceden al pago de sobornos!®, Es mds, el coste final
puede ser todavfa, si cabe, mds grave que todo esto: los ciudadanos
no confiamos en nuestros representantes, con lo que la legitimidad
democritica se ve reducida y el estado social y democrdtico de dere-
cho profundamente dafiado. Y eso, no creemos que a nadie le quepa
duda, es ciertamente peligroso.

Segiin datos del Informe Global 2007 sobre la corrupcién en
Espana de Transparency International', en diciembre de 2006 el
66% de los encuestados afirmaba que la corrupcién afectaba muy
significativamente a la vida politica. La situacién expresa un empeo-
ramiento con respecto al afio 2005, sobre todo en relacién a la clase
politica y empresarial. En concreto, ¢l 63% de los encuestados con-
sidera a los partidos politicos bastante corruptos o extremadamente
corruptos, pues en sus actuaciones parece primar la mera lucha por
el poder sobre la vocacién de servicio piblico con todas las conse-
cuencias de financiacién ilegal, abusos de poder, utilizacién parti-
dista de la Administracién, etc.

2. Motivos de la tradicional impunidad de estas conductas

Sea como fuere, desde el Instituto Andaluz Interuniversitario de
Criminologfa, con el profesor DIEZ RIPOLLES a la cabeza, nos recuer-
dan las dificultades que se presentan a la hora de investigar este fend-
meno?’;

8 [bidem. .

19 Informe global 2007 sobre la corrupcién en Espana emitido por Trans-
parency International. Vid., en http:/fwww.transparencia.org.es/INFORME%20
GLOBAL%202007, pp. 9y ss.

20 Digz RipOLLES-GOMEZ CESPEDES-PRIETO DEL PINO-STANGELAND y
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— Su cardcter clandestino hace que las personas que tienen la
informacién y pruebas necesarias para su persecucién sean,
precisamente, las mismas personas interesadas en ocultarlas.
Es por todo ello que, en demasiadas ocasiones, las investiga-
ciones dependen de los trabajos periodisticos, muchos de
ellos con bajos niveles de precisién. Es mds, las personas invo-
lucradas generalmente son personas con mucha riqueza y
poder, lo que obviamente también entorpece las investigacio-
nes. Y todo ello por no hablar de la excesiva dependencia de
los medios de comunicacién locales respecto a los Ayunta-
mientos, porque son financiados por éste con su publicidad y
los directivos estdn ligados a los poderes publicos del munici-
pio. Y si finalmente se comienza la investigacién, el perio-
dismo local se ve disuadido a través del hostigamiento y la
discriminacién de sus profesionales?!.

— La falta de una definicién sélida del fenémeno de la corrup-
cién, pues si bien existe una comprensién generalizada de lo
que es, existen sin embargo definiciones diversas desde las
perspectivas legal, social y politica. De igual modo, también
se cuestiona si se deben considerar todas las variedades de cor-
rupcién por igual (prevaricacién, cohecho, trdfico de influen-
cias, malversacién, fraude, uso de informacién privilegiada,
omisién de perseguir delitos, infidelidad en la custodia de
documentos, etc.) o si algunas deben considerarse mds graves
que otras.

— La persecucién de la corrupcién topa con graves trabas en el
sistema legal porque, entre otras consideraciones?%: a) el
nuevo estatuto del MF dificulta la actuacidn de la fiscalfa

VERA JURADO, Prdcticas ilfcitas en la actividad urbanistica. Un estudio de la Costa
del Sol, op. cit., pp. 30 y ss.

2L Thidem, p. 231.

22 [hidem, p. 234.
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anticorrupcién, pues sus investigaciones deben ser puestas en
conocimiento del sospechoso y concluidas en seis meses, sélo
excepcionalmente prorrogables; b) la Fiscalfa Anticorrupcién
ha tomado la decisién de sélo perseguir delitos que superen
los 700 millones de euros; ¢) la corrupcién no estd conside-
rada delincuencia organizada, por lo que no se permite la
intervencién de agentes encubiertos; d) No existen las sufi-
cientes figuras premiales y de proteccién para las personas
que colaboren con la justicia; y d) la imposibilidad legal de
perseguir a las personas juridicas propicia la impunidad de
quienes actia a través suyo.

— Finalmente, este problema es de tanta magnitud, que no se
suele incluir en las estadisticas oficiales, por lo que no cono-
cemos su verdadero alcance.

En cualquier caso, y asi nos lo recuerda POZUELO PEREZ, “es
generalizada la actitud de desidia, ineficacia y, frecuentemente, ver-
gonzosa complicidad de las Administraciones Piblicas — estatales,
autonémicas y municipales — con competencias a la hora de sancio-
nar y denunciar las agresiones al entorno urbano™3. Y es, también
en palabras de dicha autora, evidente “el inmovilismo politico a la
hora de hacer frente al problema, pues no son pocos quienes tienen
mucho que perder si cambian las cosas... Porque los que tienen la
capacidad y, por ello, la posibilidad de cambiar las cosas son preci-
samente aquellos a los que mds les interesa mantener la situacién tal
y como estd 24, Sin embargo, la corrupcién urbanistica se estd con-
virtiendo en un problema de Estado que éste debe asumir y afron-
tar, porque esa es su obligacién en pos del bienestar de sus ciudada-
nos y su derecho esencial a una vivienda digna.

23 POZUELO PEREZ, L., Derecho penal de la construccion. Aspectos urbanisti-
cos, inmobiliarios y de seguridad en el trabajo, op. cit., p. 2.
24 Ibidem, p. 23 y 25.
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II. CAUSAS DE LA CORRUPCION URBANISTICA

1. El blanqueo de dinero

Los ingentes beneficios obtenidos con delitos como el tréfico de
drogas, el juego, el contrabando, la pornograffa, los préstamos usu-
reros, el fraude o la corrupcion, deben ser reciclados mediante su
introduccién en la economia legal a través del blanqueo de capi-
tales?>. '

Segin datos del Fondo Monetario Internacional, la incidencia
del lavado de dinero negro asciende anualmente a una cifra que se
puede establecer entre los 590.000 millones y 1,5 billones de déla-
res, lo que supone entre el 2 y el 5% del PIB mundial, computando
unicamente la cifra de negocio ilicito por cada ejercicio, sin contar
el capital acumulado en dinero negro2°.

Un fenémeno con un claro cardcter internacional, producién-
dose, segtin BLANCO CORDERO, la denominada “globalizacién de las
actividades de blanqueo de capitales™” y que presenta las siguientes
ventajas para los autores: se elude la jurisdiccién de los Estados con
politicas duras de control de este fenémeno; se obtienen ventajas de
los problemas de cooperacién judicial internacional y de intercam-
bio de informacién entre paises con normas, sistemas penales y cul-
turas administrativas diferentes; y, por dltimo, se beneficia de las
deficiente regulacién internacional al respecto?®. Y todo ello por no
hablar de la progresiva evolucién en las técnicas de blanqueo con la

25 BLaNCO CORDERO, 1., El delito de blangueo de capitales, 2.° edic., Aran-
zadi, Navarra, 2002, pp. 39 y 40.

26 Vid,, en CASTRESANA FERNANDEZ, C., “Corrupcién, globalizacién y
delincuencia organizada”, en RODRIGUEZ GARCIA — FABIAN CAPARROS, (Coord.),
La corrupeion en un mundo globalizado: andlisis interdisciplinar, Ratio Legis, Sala-
manca, 2003, p. 216.

27 BLANCO CORDERO, 1., £l delito de blangueo de capitales, op. cit., p. 51.

28 Jhidem, p. 52.
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profesionalizacién de personas (abogados, contables, banqueros, etc.),
dnicamente dedicadas a esta actividad y al servicio de diferentes
“clientes”, lo que complica sobremanera su deteccién y castigo??.
En concreto, y como nos recuerda FABIAN CAPARROS, entre el
blanqueo y la corrupcidn existe una simbiosis ciertamente peculiar,
“en unas ocasiones, la corrupcién sirve al blanqueo, al objeto de faci-
litarle los cauces oficiales para poder disfrutar pacificamente de los
fondos obtenidos; esto es se emplean cauces corruptos para blanquear.
Y, en otras, el blanqueo es ¢l instrumento que, en manos habitual-
mente de los operadores financieros, permite legalidad los beneficios
derivados de la corrupcién; esto es, e/ blangueo lava el producto de la
corrupcidn”0. Ambos prismas se dan con harta frecuencia en el
mundo urbanistico, pues en éste drea los delitos requieren del
esfuerzo conjunto de diferentes sectores (politicos, contratas, etc.).
Es, no cabe duda, un sector que ofrece oportunidades ideales para
blanquear dinero con muy bajas posibilidades de deteccién, por otra
parte3!. Porque existe un gran nimero de operaciones sobre bienes
inmuebles que pueden ser empleadas para integrar dinero ilicito en
la economifa, adoptando muchas veces la forma de inversiones de
sociedades extranjeras que adquieren inmuebles en zonas turfsticas

espafiolas con fondos procedentes de otros pafses, normalmente pai-
ses fiscales32.

29 Ibidem, p. 53.

30 FARIAN CAPARROS, E., “Relaciones entre blanqueo de capitales y cor-
rupcidn. Algunas valoraciones a propésito de las previsiones conrenidas en la
convencién de la OCDE sobre soborno de funcionarios publicos extranjeros en
las transacciones comerciales internacionales (1997)7, en Aquilafuente, n.® 38,
2002, p. 105.

31 Diez Rirorigs-Gomez CESPEDES-PRIETO DEL PINO-STANGELAND y
VERA JURADOQ, Prdcticas ilicitas en la actividad wrbanistica. Un estudio de ln Costa
del Sol, op. cit., p. 37.

32 BLANCO CORDERO, L., Ef delito de blanqueo de capitales, op. cit., p. 84.
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Las organizaciones criminales de América del Sur, Nigeria y del
Oriente Medio se han unido a las Europeas para dirigir el dinero
obtenido ilegalmente hacia Espaiia mediante, entre otros “mérodos”,
la compra-venta de bienes inmuebles. Las matias rusas estdn invir-
tendo grandes cantidades de dinero en la Costa del Sol y Valencia,
transportando enormes cantidades de dinero en bolsas de basura
dentro de maletas y blanquedndolas, también entre otros “negocios”,
en el campo inmobiliario. De igual modo actiian los clanes gallegos
del narcotrdfico3? y las mafias italianas.

Esto es, y en clocuentes palabras del Fiscal Coordinador de
Medio Ambiente y Urbanismo “el dinero negro tiene una tendencia
casi natural a refugiarse en el patrimonio inmobiliario”4. Una situa-
cién que se agravé con la llegada del Euro a nuestras vidas, pues en
ese momento habfa que sacar fuera todo el dinero negro para con-
vertirlo a la nueva moneda, lo que supuso una mayor demanda de
vivienda y el consecuente aumento de los precios. Pero el problema
no estd por ello ya solucionado, pues se estima que en nuestro pafs
circulan 106 millones de billetes de 500 euros?>, un dinero que
cuando quiera ver la luz seguro que se materializard en ladrillos.

Porque la revalorizacién de los inmuebles es pricticamente
segura, y mds si se sitian en determinadas zonas turisticas o cerca de
los medios de desplazamiento rdpidos como el AVE o las bocas de

33 Ibidem, p. 50.

34 VERCHER NOGUERA, A., “La corrupcién urbanistica. Una nueva expre-
sién delictiva”, en Claves de Razdn Prictica, n.® 139, enero-febrero2004, p. 32.
“El procedimiento es sencillo — nos dice ¢l mismo autor —: se paga en efectivo
parte del precio total del inmueble y se declara su adquisicién en escritura por un
precio inferior — coincidente con la cantidad que se puede justificar pacrimo-
nialmente — . También puede comprarse sélo el bien natural — el solar — y pos-
teriormente “evaporar” el dinero entre los encargados de la construccién”. Vid.,
en VERCHER NOGUERA, A., “Reflexiones sobre corrupcién y urbanismo”, op. ciz.,
p. 307.

35 BENITO SANCHEZ, C. D)., “Algunas consideraciones en torno a la cor-
rupcién urbanistica en Espafia”, op. ¢it., p. 42.
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metro. El proceso nos lo describe BLANCO CORDERO3¢ del siguiente
modo: el blanqueador compra el inmueble, espera el tiempo necesa-
rio y lo vende a un precio muy superior, tributando por esa plusva-
lfa, lo que le interesa pues al pagar impuestos se considerard legal su
dinero. También se pueden adquirir inmuebles con dinero ilicito
mediante sociedades intermediarias, que después serdn vendidos y el
dinero ganado con la venta se considera legal. De igual modo, tam-
bién se puede comprar un inmueble declarando un precio menor en
el contrato publico al que realmente pagan, la diferencia entre
ambos precios es el modo de deshacerse del dinero sucio y obtener a
cambio un titulo de propiedad con el que posteriormente hard nego-
cios licitos?’.

2. Competencias autondmicas y locales en materia
de urbanismo. La financiacién de los ayuntamientos
y el régimen de incompatibilidades de alcaldes y concejales

La complejidad de la normativa administrativa y su excesivo
tecnicismo es, sin duda, un factor que complica sobremanera la rarea

36 BLaNco CORDERO, L., El delito de blangueo de capitales, op. cit., p. 74.

37 La maniobra de declarar un precio inferior al efectivamente satisfecho
estd muy extendida en el sector inmobiliario. No obstante, mientras la mayorfa
de quienes escrituran por debajo del precio real lo hacen con la intencién de
“ahorrarse” parte del impuesto de transmisiones patrimoniales, los recicladores lo
que buscan es deshacerse de una suma de dinero ilicito mediante su entrega clan-
destina al que cede, que serd quien al final tendrd que explicar el incremento
patrimonial obtenido. Lo que estd claro es que los recicladores no buscan eludir
pagar impuestos, sino todo lo contrario, esta es la mejor via para legalizar su
dinero, baste apuntar que una de las formas de perfeccionar el proceso de blan-
queo a que estamos aludiendo es la de deshacerse del bien adquirido declarando
— ahora sf — su auténtico valor, sometiéndose gustosos a tributar por la plusvalfa
generada Vid., en FABIAN CAPARROS, E., El delito de blanqueo de capitales, Colex,
Madrid, 1998, p. 141.
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de determinar si estamos o no ante un delito urbanistico, disminu-
yendo con ello las posibilidades de su persecucién y castigo. Todo
ello es consecuencia, por un lado, de que el urbanismo sea compe-
tencia exclusiva de las Comunidades Auténomas?® y, por otro, por-
que dependerd de la Administracién autonémica y local el concreto
planeamiento urbanistico y las posibilidades de recalificacién del
suelo, asi como la modificacién de sus usos y destino?”. Situacién
que, segin denuncia Transparency International, desmonta el control
estatal sobre estos gobiernos, por lo que la discrecional con la que se
opera en materia urbanistica es enorme y las consecuencias son
funestas®.

Esto es, hablamos de la presencia de convenios urbanisticos
acordados entre promotores-constructores y los Ayuntamientos.
Convenios que reportan grandes beneficios al municipio y que se
utilizan para modificar el plan urbanistico y/o para recalificar los
suelos de forma siempre favorable a los intereses de las promotoras y
constructoras. Y es que, tal y como nos recuerda BENITO SANCHEZ,
“en la actualidad, los principales ingresos de los ayuntamientos pro-
vienen de las recalificaciones del suelo, del incremento del valor de

38 De este modo lo establece el art. 149.1.132 CE. En el 4mbito estaral, la
normativa aplicable, que funciona como supletoria de la autonémica, tampoco
resulta sencilla, pues la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana (Real
Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio) fue declarada inconstitucional en
parte de su articulado por la STC 61/1997, de 20 de marzo; como consecuen-
cia, la Ley 1/1998, de 13 de abril, de Régimen del Suelo y de las Valoraciones,
derogd expresamente aquel Real Decreto, manteniendo la vigencia, entre otros,
de parte de su articulado, pero no el relativo a las infracciones urbanisticas, de
modo que en este concreto dmbito es necesario acudir al Texto Refundido de la
Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana (Decreto 1346/2976, de 9
de abril). Vid., en POZUTLO PEREZ, L., Derecho penal de la construccidn. Aspectos
urbanisticos, inmobiliarios y de sequridad en el trabajo, op. cit., p. 17, nota 47.

3% Thidem, p. 17.

40 Tnforme global 2007 sobre la corrupcién en Espafa emitido por Trans-
parency International, op. cit., p. 15.
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los suelos o plusvalias y de los impuestos por licencias de obras™!.
Beneficios que pueden llegar a alcanzar el 40% del presupuesto de
los ayuntamientos y siendo por ello recomendable reformar las leyes
habidas en cuanto a la financiacién de los mismos, con la oportuna
participacién en los tributos estarales®.

En definitiva, la decisién de qué hacer con el suclo urbano, es
exclusivamente de los ayuntamientos y, para ello, en vez de guiarse
por el interés publico los tltimos datos nos demuestran que se hace
en base al interés privado del concejal de urbanismo y del promotor
o constructor que negocie con €l. Es mds, por si todo esto fuera
poco, en el art. 178 de la LO de Régimen electoral general no existe
incompatibilidad alguna que prohiba a los concejales de urbanismo
dedicarse a la promocién o construccién de viviendas en la misma
localidad en que ejerce su funcién publica, por lo que conseguir tal
puesto para alguien que también es promotor o constructor, se con-
vierte en una fuente permanente de ingresos®,

3. Falta de controles e ineficacia de las sanciones

Por si todo lo anterior no fuera suficiente, apenas existen con-
troles en las actividades urbanfsticas de los ayuntamientos. Para
comenzar, no existe la divulgacién necesaria de los instrumentos de
planificacién urbanistica de modo que los ciudadanos puedan cono-
cerla y entenderla. De su parte, el acceso a los expedientes adminis-
trativos para el otorgamiento de las licencias urbanisticas es en algu-

41 BENTO SANCHEZ, C. D., “Algunas consideraciones en torno a la cor-
rupci6n urbanistica en Espana’, op. cit., p. 40.

42 VercHER NOGUERA, A., “Reflexiones sobre corrupcién y urbanismo”,
op. cit., p. 310.

43 BENITO SANCHEZ, C. D., “Algunas consideraciones en torno a la cor-
rupcién urbanistica en Espana’, op. cit., p. 42.
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nos ayuntamientos extremadamente dificil. Y las decisiones trascen-
dentales en materia de urbanismo se dan a conocer cuando ya son
hechos consumados, por lo que la oposicién politica apenas recibe
informacién y no puede ejercer el control politico oportuno. Es mds,
la existencia de empresas y sociedades municipales muchas veces da
lugar a una confusién entre intereses urbanisticos ptiblicos y priva-
dos*. Gran parte de las actividades urbanfsticas, ademds, no se
adapran al contenido de la licencia otorgada, con lo que se pone de
manifiesto el incumplimiento importante de la disciplina urbanfs-
tica, as{ como una utilizacién “irregular” del patrimonio ptblico del
suelo por parte de los Ayuntamientos.

El actual Derecho urbanistico, en consecuencia, no cuenta con
los recursos necesarios, tanto preventivos como represivos, para con-
tener el alto nimero de atentados contra la ordenacién del territo-
rio®. Son pocos los municipios que cuentan con inspectores que
vigilen los movimientos urbanisticos en la localidad, por lo que tal
funcién se suple con la policfa local, que no suelen disponer de los
conocimientos técnicos necesarios para verificar si la obra se ajusta o
no al proyecto inicial. Es mds, si los vecinos no protestan, la obra ni
tan siquiera se inspecciona®®,

En cuanto a las sanciones, llamadas a disuadir a los posibles
infractores, no cumplen ni muche menos tal funcién, puesto que en
la mayorfa de los casos tinicamente se imponen multas y no se
decreta la demolicién de lo construido. Es mds, una vez finalizada
una construccién ilegal comienza lo que DiEz RIPOLLES denomina

44 DIrz RIPOLLES-GOMEZ CESPEDES-PRICTO DEL PINO-STANGELAND y
VERA JURADO, Pricticas ilicitas en la actividad urbanistica. Un estudio de Iz Costa
del Sol, op. cit., p.

45 PozUELO PEREZ, L., Derecho penal de la construccidn. Aspectos urbanisti-
cos, inmobiliarios y de sequridad en el trabajo, op. cit., p. 18.

46 BENITO SANCHEZ, C. D., “Algunas consideraciones en torno a la cor-
rupcién urbanistica en Espafia’, op. cit., p. 43
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“el proceso de legitimacién de la ilegalidad™¥7 y no, como deberfa de
ser, el retorno a la legalidad. Y es que es habitual la desobediencia de
las decisiones judiciales, amparado todo ello por la propia Adminis-
tracién, que no insta a su ejecucion efecrivais.

1. EL CODIGO PENAL FRENTE A LAS PRACTICAS
URBANISTICAS ILEGALES. 1LOS DELITOS
URBANISTICOS (ARTS. 319 Y 320)

1. Introduccién

Si bien es opinién generalizada el que muchas de las pricticas
del sector de la construccién son poco o nada éticas, lo cierto es que
no todas son punibles penalmente hablando. Es mds, las que sf lo
son entran en la categorfa de “delito de cuello blanco”, en lugar de
en la de “delincuencia organizada”, aun cuando los grupos en los
cuales se realizan podrian ser perfectamente definidos como grupos
delictivos organizados®. La consecuencia de todo ello: no estd per-
mitida la infiltracién de agentes, aunque la LECrim sf permite el uso
de agentes encubiertos para los delitos de secuestros, prostitucion,
delitos contra el patrimonio y contra el orden socioeconémico, con-
tra los derechos de los trabajadores, trdfico de especies de flora y
fauna, armas, material nuclear y droga, falsificacién de moneda,

47 Drez RIPOLLES-GOMEZ CESPEDES-PRIETO DEL PINO-STANGELAND 'y
VERA JURADQ, Pricticas ilicitas en la actividad urbanistica. Un estudio de la Costa
del Sol. op. cit., p. 229.

48 PozURLO PEREZ, L., Derecho penal de la construccidn. Aspectos urbanisti-
cos, inmobiliarios y de seguridad en el trabajo, op. cit., p. 20.

49 Diez RiPOLLES-GOMEZ CESPEDES-PRIEIO DEL PINO-STANGELAND y
VERA JURADO, Pricticas ilicitas en la actividad urbanistica. Un estudio de la Costa
del Sol, op. cit., p. 38.
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delitos contra el patrimonio histérico y terrorismo. Situacién que,
sin duda, complica sobremanera su investigacidn, persecucion y cas-
tigo, pues muchas personas se niegan a denunciar los hechos por
miedo, como vimos, a las posibles represalias.

En concreto, los denominados “delitos urbanisticos” se recogen
el capitulo I del Titulo XVI bajo la ribrica de “Delitos sobre la orde-
nacién del territorio” (arts. 319 y 320). En ambos preceptos se alber-
gan, bajo la téenica de la ley penal en blanco®?, una serie de remi-
siones a la regulacién administrativa de las actividades urbanisticas
as{ como a actos administrativos concretos, con lo que cabe aseverar
que la regulacién penal en esta materia es completamente depen-
diente del Derecho administrativo y, en consecuencia, generadora de
cuestiones prejudiciales®!. Porque la utilizacién de normas penales
en blanco tiene sus ventajas y sus inconvenientes, y as{ nos las enu-
mera BLANCO LOZANO>2: como ventajas estin la mayor flexibilidad
y agilidad en orden a la adaptacién del Derecho penal a los cambios
de la realidad social en parcelas especialmente complejas y tecnifica-
das como las urbanisticas, y con ello se da mayor estabilidad y con-
tinuidad a las normas penales, que no se ven en la necesidad de
modificarse continuamente. Ahora bien, como inconvenientes tiene
el delegar la potestad legislativa en materia penal, dejar la norma
penal incluso en manos del poder ejecutivo, lo que sin duda consti-
tuye un riesgo.

50 A través de cldusulas tales como legal o administrativamente reconocido
(art. 319.1), considerados de especial proteccidn {(art. 319.1), no autorizable (art.
319.2), suelo no wurbanizable (art, 319.2), contrarias a las normas wrbanisticas
vigentes (art, 320.1), o espacio natural protegido (art. 338 CP)

51 Dikz RIPOLLES-GOMEZ CESPEDES-PRIETO DEL PINO-STANGELAND y
VERA JURADO, Prdcticas ilicitas en la actividad wrbanistica. Un estudio de la Costa
del Sol, op. cit., p. 70.

2 Branco LozaNo, C., El delito urbanistico, op. cit., pp. 46 y 47.
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2. Art. 319 CP

Art. 319: “1. Se impondrdn las penas de prisién de seis meses a
tres afios, multa de doce a veinticuatro meses e inhabilitacion espe-
cial para profesién u oficio por tiempo de seis meses a tres afos, a
los promotores, constructores o técnicos directores que lleve a cabo
una construccién no autorizada en suelos destinados a viales, zonas
verdes, bienes de dominio ptblico o lugares que tengan legal o
administrativamente reconocido su valor paisajistico, ecoldgico,
artistico, histérico o cultural, o por los mismos motivos hayan sido
considerados de especial proteccién.

2. Se impondrd la pena de prisién de seis meses a dos afos,
multa de doce a veinticuatro meses e inhabilitacién especial para
profesién u oficio por tiempo de seis meses a tres afios, a los pro-
motores, constructores o técnicos directores que lleven a cabo una
edificacién no autorizable en el suclo no urbanizable.

3. En cualquier caso, los Jueces o Tribunales, motivadamente,
podrdn ordenar, a cargo del autor del hecho, la demolicién de la
obra, sin perjuicio de las indemnizaciones debidas a terceros de
buena fe”.

A) Bien juridico proregido

Para BLanco LozaNO el bien juridico protegido es la calidad
de vida en relacién con el hdbirtat territorial>3. Se busca proteger la
ordenacién del territorio frente a las conductas abusivas que trasgre-
den la defensa del urbanismo, y en concreto la conservacién del
valor paisajistico, ecolégico, artistico histérico o cultural de deter-
minados lugares. Esto es, se tutela en tiltima instancia el derecho de
todo ciudadano a la conservacién y disfrute de la riqueza natural y

53 [hidem, p. 81.
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el patrimonio cultural, por lo que, de acuerdo con GARCIA PLANAS,
solo las acciones que destruyen o afectan de forma evidente el medio
especial en que se debe desarrollar la vida en comunidad, deberfan
castigarse con arreglo a este articulo®.

B) Sujetos activos

Se trata de un delito especial propio, en el que sélo pueden ser
autores quienes actien COMO Promotores, CONSLrUCtores o técnicos
directores de la construccién cuya ejecucién se incrimina. Algo
coherente, estamos de acuerdo con POZUELO PEREZ, con el fin poli-
tico criminal a perseguir con este articulo: “sancionar las conductas
de aquellos sujetos que, precisamente por el hecho de dedicarse pro-
fesionalmente a la construccién cuentan con una infraestructura y
un potencial econdmico a la hora de infringir la normativa urbanis-
tica que implican mayores posibilidades a la hora de causar perjui-
cios a la ordenacidn racional del territorio™ >,

Salvo en el caso de los técnicos administrativos, no se requiere
profesionalidad, pero ellos si deberdn ser arquitectos o ingenieros,
tanto superiores como técnicos. Respecto a los promotores o cons-
tructores, y en redaccién literal de la SAP de Palencia de 13 julio de
1998 “no se precisa cualidad distinta a la de cualquier otra persona,
salvo disponer de dinero o financiacién y conocer las técnicas y habi-
lidades propias para la promocién y construcciéon”. En todo caso,

54 GARCIA PLANAS, G., El delito urbanistico (Delitos relativos a la ordenacion
del territorio), Tirant lo Blanch, Valencia, 1997, p. 60.

5% POZUELO PEREZ, L., Derecho penal de la construccion. Aspectos urbanisti-
cos, inmaobiliarios y de seguridad en el tabajo, op. cit., p. 35.

36 Citada por GOMEZ RIVERO, C., El régimen de autorizaciones en los deli-
tos relativos a la proteccidn del medio ambiente y ordenacidn del servitorio (especial
referencia a la responsabilidad del funcionario concedente), Tirant lo Blanch, Valen-
cia, 2000, p. 41.
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se debe considerar promotor a quien impulsa la construccién y
aporta los recursos econdmicos; constructor quien, en relacién con
el promotor, aporta los medios materiales y humanos para su ejecu-
cién, y técnico-director el que contribuye a la construccién con
determinados conocimientos técnicos relativos a los proyectos de
construccién, lo que hace que se pueda incluir aqui a los arquitectos
e ingenieros>’.

Ahora bien, la cuestién se complica cuando la realidad nos
demuestra que en la mayoria de los casos quienes actiian como pro-
motores o constructores son personas juridicas. En nuestro pafs, en
virtud del principio societas delinguere non potest, se impide la res-
ponsabilidad criminal de éstas, por lo que en aras al are. 31 CP res-
ponderdn por sus actividades ilicitas las personas fisicas que obren en
su nombre o representacién. Es mds, el art. 319 ni tan siquiera prevé
la imposicién a la propia persona juridica de las consecuencias acce-
sorias previstas en el art. 129 CP. Al menos la reforma del CP ope-
rada por LO 15/2003 prevé la responsabilidad de la empresa de
forma directa y solidaria cuando en la sentencia se impusiera una
multa al autor del delito.

C) Tipo subjetivo. Impunidad ante el ervor de tipo

Todos son comportamientos dolosos, de forma que cabe el
error de tipo tanto vencible como invencible (por ¢j., sobre la califi-
cacién del suelo), con lo que se llegaria a la impunidad al no haber
prevision imprudente de estos delitos (art 14.1 CP).

57 Segiin Branco LOzANO, es técnico-director “aquel profesional titulado,
bien arquitecto o aparejador, bien ingeniero superior o técnico, a cuya lex artis
de la edificacién queda sometida la gjecucién de la obra o construccién”. Vid., en
Branco LozaNo, C., Ll delito urbanistico, op. cit., p. 91.
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Los errores que pueden producirse: desconocimiento de la
necesidad de solicitar y obtener una licencia para la construccidn o
edificacién; error sobre el alcance de la licencia; desconocimiento
acerca de la nulidad de la licencia concedida, desconocimiento de
que el tipo de suelo sobre el que se construye o edifica estd especial-
mente protegido, o sabiéndolo cree que la concreta construccién
estd permitida en ese tipo de suelos®s.

D) Conductas delictivas (art. 319.1 y 2)

1. Ejecucidn de una construccién no autorizada en suelos especial-
mente protegidos (viales, zonas verdes, bienes de dominio piiblico, con
valor paisajistico, histdrico, etc.) (art. 319.1)

Por construccién?®® se debe entender cualquier tipo de obra, sin
limirarse a los edificios destinados a vivienda humana y no es preciso
que la construccién esté finalizada, es suficiente con que esté ini-
ciada®. Construccién no autorizada, en todo caso, es la no legiti-
mada por licencia u orden de ejecucidn, o la que estd ajustada a las
condiciones establecidas por ellas. Esto es, las posibilidades son las
siguientes®!:

38 POZUELO PEREZ, L., Derecho penal de la construccion. Aspectos urbanisti-
cos, inmobiliarios y de seguridad en el trabajo, op. cit., p. 51.

59 “Toda obra de ejecucién constructora, de cardcter publico o privado, y
de relevancia urbanistica suficiente como para atentar contra los intereses colec-
tivos presentes en el dmbito de la ordenacién territorial”. Vid., en BLANCO
LozaNO, C., El delito urbanistico, op. cit., p. 108.

60 GARCIA PLANAS, G., Ef defito wrbanistico (Delitos relativos a la ordenacidn
del territorio), op. cit., p. 65.

61 Digz RipOLLES-GOMEZ CESPEDES-PRIETO DEL PINO-STANGELAND y
VERA JURADO, Prdcticas ilicitas en la actividad wrbanistica. Un estudio de la Costa
del Sol, op. cit,, pp. 72y 73.
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— No se ha solicitado la correspondiente licencia.

— Se solicité la licencia pero fue denegada.

— Se concedié la licencia pero ésta no cubre la construccién rea-
lizada porque:

o FEsta excede de forma sustancial respecto de lo autorizado.

o La licencia concedida habia caducado cuando se materia-
liza la ejecucién.

o La licencia fue revocada o anulada.

o La licencia concedida es nula de pleno derecho, porque es
constitutiva de delito o porque fue obtenida a través de
delito.

En todo caso, y aunque el precepto permite castigar los supues-
tos en que la construccién no estd autorizada en el momento en que
se lleva a cabo pese a ser autorizable, la doctrina mayoritaria estima
que tal conducra no afecta al bien jurfdico protegido (la ordenacién
del territorio) y que, como mucho, se tratarfa de una infraccién
administrativa2, Al tratarse de un delito de resultado lo que si cabe
es la tentativa.

De su lado, la mencién de los suelos destinados a viales®3 y
zonas verdes®4 permite proteger también a los terrenos que atin no

62 Jhidem, p. 73.

63 “Aquellos terrenos de uso rotacional para el transporte y las comunica-
ciones, esto es, destinados al desarrollo del movimiento de personas y vehiculos
de transporte, o bien el estacionamiento de los mismos, integrando asf la deno-
minada red viaria, la cual se halla destinada a facilitar el movimiento de peatones
(sendas peatonales y aceras), bicicletas (carril-bici, en su caso), motocicletas,
automéviles y medios de transporte colectivo en superficies habituales de las
4reas urbanas (autobuses, tranvias, metro, etc,) o periurbanas (trenes de cerca-
nfas, ferrocarriles, puertos, aeropuertos), asi como el estacionamiento de cual-
quier clase de vehiculo”. Vid., en BLanco LozaNo, C., El delito urbanistico, op.
cit., pp. 114y 115.

64 Se incardina en la categorfa mds amplia de espacio libre, y se debe enten-
der como “terrenos de uso puiblico destinados a parques, jardines, reposo am-
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lo son pero que, segiin el Plan General de Ordenacién Urbanistica,
en el futuro van a serlo. Finalmente, la referencia a los bienes de
dominio ptiblico® incluye tanto los bienes piiblicos naturales (cos-
tas, aguas, ctc.) como los artificiales (viales y zonas verdes) y los bie-
nes con valor paisajistico, ecolégico, artistico, histérico o cultural
que atn no tengan formalmente reconocido dicho valor.

2. Realizacién de edificaciones no autorizables en suelo
no urbanizable (art. 319.2)

El suclo al que este apartado hace referencia aqui es al que no
recoge el apartado 1: el suelo no urbanizable comn, sin valor reco-
nocido, y al suelo no urbanizable especialmente protegido por sus
valores agricola, forestal, ganadero, cinegético y en general, los vin-
culados a la utilizacidn racional de los recursos naturales®®.

biental, recreo, deporte y ocio en general, asf como las dotaciones y equipa-
mientos inherentes a los mismos”. Vid., en BLaNCO LozaNo, C., El delito urba-
nistico, op. cit., p. 1106.

63 “Todos aquellos bienes (y dentro de estos, también los terrenos) afectos
a un uso o servicio publico, bien lo sean del dominio marftimo, terrestre, hidro-
l6gico, minero, portuario, municipal, o de cualquier otra indole, siempre que se
hallen, como decimos, destinado a una publica utilizacién”. Vid., BLANCO
LozaNo, C., El delito urbanistico, op. cit., p. 119.

86 Garcia PLaNas, G., Ef delito urbanistico (Delitos relativos a la ordenacion
del territorio), op. cit., p. 63. Sobre suelo no urbanizable sélo se podrdn realizar,
previa licencia municipal, las siguientes obras: a) construcciones destinadas a
explotaciones agricolas que guarden relacién con la naturaleza, extensién y utili-
zacién de la finca y que se ajusten, en su caso, a los planes o normas emanados
de los érganos administrativos competentes en materia de agricultura; b) cons-
trucciones e instalaciones vinculadas a la ejecucidn, entretenimiento o servicio de
las obras publicas; ) previa autorizacién del érgano administrativo autondmico
competente podrdn también llevarse a cabo sobre dicho suelo edificaciones e ins-
talaciones de ucilidad publica o interés social que hayan de emplazarse en el
medio rural; d) con idénricos requisitos también podran ejecutarse edificios ais-
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Suelo no urbanizable es el constituido por terrenos que: a) estdn
sometidos a algiin régimen de especial proteccién incompatible con
su transformacién, de acuerdo los planes de ordenacién territorial o
la legislacién sectorial en razén de sus valores paisajisticos, histéri-
cos, arqueolégicos, cientificos, ambientales o culturales o de riesgos
naturales acreditados en el planeamiento sectorial, o en funcién de
su sujecién a limitaciones o servidumbres para la proteccién del
dominio piblico; b) el planeamiento general considere necesario
preservar por los valores a los que se refiere el apartado anterior, por
su valoracién agricola, forestal, ganadera o por sus riquezas natura-
les, asi como aquellos otros que considere inadecuados para un
desarrollo urbano (art. 9 LO 6/1998, de 13 de abril, sobre régimen
del suelo y valoraciones). Esto es, suelo no urbanizable es todo aquel
suclo que no sea urbano y que no sea susceptible de ser urbano®”.

Aquf la conducta es mds restringida al castigar tinicamente la
edificacién$s, y no la construccién, concepto éste mds amplio®, lo

lados destinados a vivienda familiar en lugares en los que no exista la posibilidad
de formacién de nticleos poblacionales. Vid., en BLanco Lozano, C., El delito
urbanistico, ap. cit., p. 145.

67 GARCIA PLANAS, G., Bl delito urbanistico (Delitos relativos a la ordenacidn
del territorio), op. cit., p. 73.

68 “Toda obra destinada a albergar personas, bien para servir de morada
permanente o albergue transitorio, bien lo sea para otros fines, coma por ejem-
plo servir de centro lddico, de ocio o de trabajo™. Vid., en BLANCO LOZANO, G
El delito urbanistico, op. cit., p. 1306.

69 Toda edificacién es una construccién, pero existen construcciones que
no son una edificacién, como por ejemplo una presa o un puente. Luego por edi-
ficacién debe entenderse, segin el art. 1.2 LOE: las obras de nueva construccion,
las obras de ampliacién, modificacién, reforma o rehabilitacién que alteren la
configuracién arquitectdnica de los edificios, las obras que rengan el cardcter de
intervencién total en edificios catalogadas o que dispongan de algiin tipo de pro-
teccién de cardcter ambiental o histérico-artistico, y las instalaciones fijas, el
equipamiento propio y los elementos de urbanizacién que permanezcan adscri-
tos al edificio. Vid., en POZUELO PEREZ, L., Derecho penal de la construccion. As-
pectos urbanisticos, inmobiliarios y de seguridad en el trabajo, op. cit., pp. 42 y 43.
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que para ACALE SANCHEZ no es muy justificable, pues en suelo no
urbanizable, ademds de edificaciones, también se puede construir
instalaciones, construcciones o edificios aislados’?. Sea como fuere,
y segun el tenor literal del texto, si lo realizado no puede ser consi-
derado edificacién, no habrd mds que una infraccién administrativa.

E) La demolicidn (art. 319.3)

En su apartado 3 el art. 319 posibilita que el Juez decrete la
demolicién de lo construido ilicitamente, siempre que ello no
resulte mds gravoso para el suelo y su entorno que el mantenimiento
de la obra realizada. Ahora bien, a diferencia de lo que sf ocurre en
materia de incendios (art. 335), el CP no prevé una disposicidn que
permita imponer la prohibicién de modificar la categoria del suelo
objeto de la actividad ilicita realizada, y asf evitar las posibles suspi-
cacias. En todo caso, hay quien considera, como es el caso GARCIA
PLanAs7L, el que la demolicidn deberfa complementarse con la res-
titucién del suelo a como estaba antes de llevarse a cabo las obras.

3. Art. 320 CP

Art. 320: “1. La autoridad o funcionario publico que, a sabien-
das de su injusticia, haya informado favorablemente proyectos de
edificacién o la concesién de licencias contrarias a las normas urba-
nisticas vigentes serd castigado con la pena establecida en el art. 404
de este Cddigo y, ademds, con la de prisién de seis meses a dos afios
o la de multa de doce a veinticuatro meses.

70 ACALE SANCHEZ, M., Delitos urbanisticos, Cedecs editorial, Barcelona,
1997, p. 249.

71 GARCIA PLANAS, G., Bl delito urbanistico (Delitos relativos a la ordenacion
del territorio), op. cit., p. 74.
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2. Con las mismas penas se castigard a la autoridad o funciona-
rio publico que por sf mismo o como miembro de un organismo
colegiado haya resuelto o votado a favor de su concesién a sabiendas
de su injusticia”.

A) Bien juridico y sujetos activos

Se trata de un delito pluriofensivo en el que se protege tanto el
correcto funcionamiento de la Administracién piblica como la
ordenacién del territorio; es por ello que se conoce como prevarica-
cidn urbanistica, o prevaricacion especifica.

Aunque lo cierto, y de acuerdo con GORRIZ ROYO, es que en
propiedad tinicamente se podria calificar de prevaricacién a la con-
ducta del apartado 2.°, pues en ella s es posible constatar el perjui-
cio al correcto desarrollo de la funcién publica y, ademds, un peligro
hipotético al bien juridico “ordenacién del territorio™ 2.

Nos situamos ante un delito especial propio, del que sélo pue-
den ser autores la autoridad o el funcionario publico encargados de
informar sobre proyectos de edificacién o sobre concesién de licen-
cias, y los encargados de resolver y votar sobre la concesién de las
mismas.

En tal concepto, a juicio nuevamente de GORRIZ ROYO, se
puede incluir a los funcionarios interinos, asf como al personal con
contrato laboral al servicio de la Administracién, e incluso a aquel-
los asesores técnicos independientes vinculados a la Administracién
mediante un contrato de servicios o de consultoria siempre que sean
ellos los que materialmente realicen los informes. En el caso de que
el informe se realice a través de una empresa colaboradora asesora,
habrd que acudir a la via del art. 31 CP para responsabilizar a los

72 GORRIZ ROYO, E., Los delitos de prevaricacion urbanistica, Tirant lo
Blanch, Valencia, 2004, p. 352.
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administradores de hecho o de derecho de aquellas empresas. Ahora
bien, respecto de los empleados profesionales que visan los proyec-
tos técnicos la respuesta es negativa porque no ostenta propiamente
la condicién ni de autoridad ni de funcionario, y aunque se admi-
tiera que ejercen una funcién ptiblica dificilmente cabe considerar
que el visado sea equiparable al trdmite exigido en el are. 320.173,

B) Conductas delictivas

Son conductas de peligro, pues no son sino meros intentos de
participacidn en las conductas del art. 319 mediante:

1. El informe favorable de proyectos de edificacién’4 o la conce-
sién de licencias”® contrarias a las normas urbanisticas.

Tanto los proyectos de edificacién como la concesién de licen-
cias deben ir precedidos de informes técnicos y juridicos, que aun-
que no sean vinculantes tienen un peso especifico en las decisiones
administrativas que finalmente se tomen, puesto que las autoridades
que resuelven los expedientes administrativos carecen de conoci-
mientos técnicos especificos’®. Aqui lo que se castiga, en consecuen-
cia, son los informes favorables cuando sean contrarios a las normas
urbanisticas, luego se castiga a quienes inicamente tienen funciones

73 Ibidem, pp. 257 y ss.

74 Este concepto no abarca los estudios de detalle ni otra clase de proyec-
tos como, por ejemplo, los de urbanizacién o parcelacién.

75 Al respecto debe entenderse cualquier acto administrativo que autorice
una actividad urbanistica.

76 GARCIA PLANAS, G., El delito urbanistico (Delitos relativos a la ordenacion
del territaria), op. cit., p. 94. En igual sentido, GORRIZ ROYO, E., Las delitos de
prevaricacion yrbanistica, op. cit., p. 268.
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meramente consultivas. Este comportamiento no estd abarcado por
el delito de prevaricacién administrativa (art. 404) dado que no se
trata de una resolucidn injusta. El fundamento de su castigo se basa
en la trascendencia que tal asesoramiento puede tener sobre la adop-
cién de la resolucién por parte del érgano competente. Ahora bien,
es de lamentar que no se limite a castigar los supuestos mds graves,
como el informe favorable para la modificacién de un plan general
de ordenacién urbana o la recalificacién del suelo?”.

La expresién “a sabiendas” hace inviable el dolo eventual y el
error, tanto vencible como invencible”®. Finalmente, nos encontra-
mos ante un delito de mera actividad, pues el delito se consuma con
la simple emisién del informe favorable contrario a las normas
vigentes, luego lo que se castiga es la creacién de un riesgo mera-
mente abstracto con respecto al bien juridico ordenacién del terri-
torio”?. En consecuencia, no cabe hacer responsable en comisién por
omisién al funcionario que deja transcurrir dolosamente los plazos
para informar, pues ni asume un deber de garantizar la evitacion de
un resultado, ni comete el delito de omisién pura80.

2. La resolucién o voto a favor de la concesidn
de licencias contrarias a las normas urbanisticas

Las dos posibilidades “resolver” o “votar” dependerd del cardc-
ter personal o colegiado del 6rgano que toma la decisién. En el

77 Ditz. RipOLLES-GOMEZ CESPEDES-PRIETC DEL PINO-STANGEIAND y
VERA JURADQ, Prdcticas ilfcitas en la actividad wrbanistica. Un estudio de la Costa
del Sol, op. cit., p. 77.

78 GARCIA PLANAS, G., El delito urbanistico (Delitos relatives a la ordenacion
del rerritorio), op. cit., p. 99.

79 GARCIA PLANAS, G., El delito urbanistico (Delitos relativos a la ordenacion
del territorio), op. cit., p. 100.

80 GORRIZ ROYO, E., Los delitos de prevaricacion wrbanistica, op. cit., p. 254.
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segundo supuesto, para que se de el presupuesto recogido en el tipo,
bastard con votar aunque la votacién finalmente no prospere®l. En
cualquier caso, ambas son formas de prevaricacién, llevadas a cabo
por personas con competencias ejecutivas sobre los proyectos de edi-
ficacién o las licencias urbanfsticas. Las abstenciones o los votos
nulos o en blanco, son conductas atipicas, aun cuando se tenga la
certeza de que con tal actitud se favorece la concesién de proyectos
de edificacién y licencias contrarias a las normas urbanfsticas vigen-
tes82. De igual modo, no se puede exigir ninguna responsabilidad en
comisién por omisién®3.

GORRIZ ROYO reprocha el hecho de que las dos conductas del
art. 320 se castiguen de idéntica forma, “cuando el mayor contenido
de injusto del delito previsto en el apartado 2.° deberfa haber tenido
un merecido reflejo con la prevision de una pena mds grave que la
contemplada en el apartado 1.°”84. De igual modo, por parte de la
doctrina se critica el que la pena de prisién sea inferior que la pre-
vista para el supuesto de que el sujeto activo del delito urbanistico
sea un particular (art. 319), cuando deberfa ser al contrario, dado
que la autoridad o funcionario publico en razén de su ejercicio tiene
el deber de servir al interés general de la colectividad de los ciuda-
danos; por no hablar de que al castigarse con una pena de prisién
mdxima de dos afios puede verse suspendida o sustituida, o ya de
entrada el juez puede imponer la pena de multa, pues ambas penas
(prisién y multa) vienen previstas alternativamente en el art. 320.

Esta atenuacién punitiva implica, a juicio de BLANCO
LOZANOS3, una vulneracién del principio de justicia material y

8L GARCIA PLANAS, G., El delito urbanisiico (Delitos relativos a la ordenacicn
del territorie), op. cit., p. 101.

82 Ihidem, p. 102.

835 Gorriz Rovo, E., Los delitos de prevaricacion urbanistica, ap. cit., p. 285.

84 Ibidem, p. 355.

85 BLANCO LozaNo, C., El delito urbanistico, op. cit., p. 177.
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encuentra dificilmente acomodo de constitucionalidad, porque el
hecho de que ¢l Derecho penal exija menos que al resto de ciudada-
nos a aquellos (autoridades y funcionarios piiblicos) a los que la pro-
pia constitucién exige mds que al resto de sus paisanos — a tenor de
un cargo publico al que voluntariamente han accedido —es algo difi-
cilmente comprensible.

Ahora bien, para evitar un injusto privilegio punitivo, cuando
la conducta de la autoridad o funcionario sea constitutiva de autoria
o participacién del art. 319 serd éste el precepto a aplicar en con-
curso ideal con el delito de prevaricacién del art. 404. En cuanto a
la relacién entre este delito v el delito de prevaricacién administra-
tiva del art. 404, se tratarfa de un concurso de normas a resolver a
favor del art. 320 apelando para ello a la regla de especialidad del art.
8.1 CP36,

4. Valoracién critica

Desde el punto de vista penal, los delitos urbanisticos de los art.
319 y 320 son pricticamente inaplicables, pues con la firma de con-
venios entre promotoras o constructoras y los ayuntamientos, y las
correspondientes modificaciones de planeamientos y recalificaciones
de suelo, se convierte en legal la construccion proyectada. Parece,
por tanto, y en palabras de DIEZ RIPOLLES, que el Derecho penal
“hubiera de limitarse a ser un instrumento llamado a subsanar situa-
ciones de ilegalidad cuya produccién deberfa haber sido impedida
por ¢l Derecho administrativo™, y en la mayoria de los supuestos

86 GoORrriz ROYO, E., Los delitos de prevaricacién urbanistica, Tirant lo
Blanch, Valencia, 2004, p. 129.

87 Dz RipOLLES-GOMEZ CESPEDES-PRIETO DEL PINO-STANGELAND y
VERA JURADO, Prdcticas ilicitas en la actividad urbanistica. Un estudio de la Costa
del Sol, op. cit., p. 230.
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ni tan siquiera eso pues las construcciones ya realizadas terminan
siendo legitimadas®8.

En todo caso, si se llegaran a aplicar tales preceptos, dado que
el méximo de pena privativa de libertad a imponer estd en 3 afios, el
paso por prisién puede ser eludido en aplicacién de las reglas de sus-
pensién de la pena de los arts. 80 y 589 o de las reglas de sustitucién
de la pena de prisién (arts. 88)90. De su parte, la pena multa a
imponer tampoco resulta ni mucho menos disuasoria, pues el
mdximo a imponer es de 228.000 euros, precio nimio respecto a los
sustanciosos beneficios a obtener con la “inversién”. Finalmente, en
cuanto a la pena de inhabilitacién especial prevista, se trata sin duda
de una pena adecuada para estos delitos, si bien demasiado corta, ya
que tan sélo oscila entre 6 meses y 3 afios. Ademds, esta pena puede
ser eludida a través de la creacién de empresas para cada construc-
cién o edificacién que desaparecen una vez que las obras han aca-

bado?1.

IV. ESPECIAL REFERENCIA AL COHECHO URBANISTICO

1. Presentacién del problema

A nadie le es ajeno el que muchos, por no decir todos, los deli-
tos urbanisticos se realizan a través de conductas corruptas y el pago
de dddivas o promesas al funcionario competente en materia de
urbanismo con la finalidad de que: se modifique el plan urbanistico;

88 Ihidem.

89 BENITO SANCHEZ, C. D., “Algunas consideraciones en torno a la cor-
rupcién urbanistica en Espafia”, op. cit., p. 45.

90 Branco Lozano, C., El delito urbanistico, op. cit., p. 172.

91 POZUELO PEREZ, L., Derecho penal de la construccidn. Aspectos urbanisti-
cos, inmobiliarios y de seguridad en el trabajo, op. cit., pp. 28 y 60.
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se legalicen unas obras ilegales; cambie el tipo de suelo o sus usos o
aprovechamientos urbanizdndolo, o si ya estd urbanizado se aumen-
ten los indices de edificabilidad; se otorgue una licencia, un informe
favorable del proyecto de edificacién o, en general, se obtengan o
agilicen cualquiera de los trdmites necesarios; o no cumpla su obli-
gacion relativa a la demolicién de una obra ilegal, tanto en lo que se
refiere a no ordenarla como a ejecutar la orden si ésta ya existe??. Es
por todo ello que el estudio pormenorizado de la figura del cohecho
en este sector se hace ineludible.

2. El delito de cohecho (arts. 419 a 426)

El soborno a autoridades o funcionarios publicos se castiga en
los arts. 419 a 426, y en ellos se intenta evitar, en palabras de RODRI-
GUFEZ GOMEZ, “la actuacién publica en interés privado o el reflejo
del interés privado en la actuacién publica™3. En definitiva, hay
delito cuando el funcionario solicita o acepta una dddiva o recom-
pensa como contrapartida a la realizacién por su parte de actuacio-
nes puiblicas propias o no de su competencia. De su parte, los bene-
ficiarios de la dddiva (que no sea el funcionario corrupto), podrin
ser decomisados de la misma, y tienen responsabilidad civil. Ahora
bien, su responsabilidad criminal sélo tiene acomodo en el blanqueo
de capitales (arts. 301 y 302) y/o como fraude a la Hacienda Puiblica
(art. 305).

Como sabemos, la diferencia fundamental entre los distintos
preceptos que sancionan las précticas corruptas, radica en el acto
objeto de cohecho, es decir, en aquello que el funcionario debe hacer
en contrapartida por la dddiva solicitada o recibida: si se trata de un

92 [bidem, p. 94.
93 RopriGuez GOMEZ, C., “Aspectos penales de la corrupcién en la Admi-
nistracién publica”, op. cit., p. 201.
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acto constitutivo de delito (art. 419), si es un acto injusto (art. 420),
si consiste en abstenerse de hacer algo en el ejercicio de su cargo (art.
421), si es como “reconocimiento” a su funcidn (art. 425), y si es por
hacer algo no prohibido legalmente (art. 426). De su parte, la res-
ponsabilidad del particular se rige por el art. 423, cuya pena variard
segiin el acto realizado concretamente por el funcionario o autori-
dad. Lo que en definitiva se protege con este delito, es la imparcia-
lidad que debe presidir la actuacién de los funcionarios publicos res-
ponsables en alguna medida de las competencias urbanisticas?*.

3. Modalidades de cohecho urbanistico

En todo caso, poniendo en relacién estas figuras delictivas con
las conductas corruptas mds habituales en materia de urbanismo se
podrian distinguir, siguiendo a POZUELO PEREZ, los siguientes supues-
tos de cohecho urbanistico?:

A) En relacion con el procedimiento para el otorgamiento de licen-
cids

En lo que al sujeto activo se refiere, si la dddiva va dirigida al acto
de concesién de la licencia urbanistica correspondiente, sujetos acti-
vos serdn el Alcalde o los concejales, por delegacién, que integran la
comisién de gobierno. Si se trata de obtener un informe favorable
del proyecto los sujetos activos serdn los encargados de los servicios
técnicos o juridicos de cada corporacion local; si no tiene tales ser-
vicios, serd quien realice esa labor en la entidad comarcal o metro-

94 PozUELO PEREZ, L., Derecho penal de la construccidn. Aspectos urbanisti-
cos, inmobiliarios y de seguvidad en el rabajo, op. cit., p. 95.
95 Thidem, pp. 96 y ss.
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politana en que aquella corporacién esté integrada o bien el servicio
de asistencia urbanistica que la Diputacién provincial tuviese esta-
blecido para ese municipio, sin perjuicio de que pueda estar asig-
nado a un érgano autonémico. Si la dddiva va dirigida a la realiza-
cién de cualquier otro trémite del proceso de concesién de licencias,
el sujeto activo serd quien tenga la competencia concreta. No olvi-
demos que en vircud del art. 422 también son responsables por
cohecho activo “los jurados, drbitros, peritos o cualesquicra personas
que participen en el ejercicio de la funcién piblica”, de modo que
puede ser autor el miembro integrante de un Colegio Profesional
que otorgue ¢l visado colegial a un proyecto técnico no adecuado
urbanisticamente®.
En cuanto a las posibles conductas delictivas®:

— Si la licencia o informe favorable se otorga sin transgredir la
normativa urbanistica, nos situamos ante un cohecho relativo
a un acto propio del cargo (art. 425).

— §i la licencia o informe favorable se concede incumpliendo la
normativa y de forma arbitraria, a sabiendas de su injusticia,
como se trata de una resoluciéon administrativa, nos encon-
tramos ante un cohecho para la realizacién de un acto consti-
tutivo de delito (art. 419) de prevaricacién administrativa
(art. 404). En definitiva, el responsable responderfa por el
correspondiente concurso de delitos entre el cohecho del art.
419 y la prevaricacién del art. 404.

— Si la d4diva busca la realizacién de un determinado trdmite
dentro del procedimiento de otorgamiento de licencias,
seglin la naturaleza del concreto trdmite estaremos ante un
cohecho u otro: si se trata de dictar una resolucién injusta,
nuevamente estaremos ante un cohecho del art. 419 en con-

96 Thidem, p. 101.
97 Ibielern, pp. 102 y 103.
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curso con una prevaricacién administrativa del 404; si no es
una resolucién sino un acto administrativo, se tratard de un
cohecho para realizar un acto injusto (art. 420), y si no hay
arbitrariedad, sea una resolucién o un acto administrativo, se
tratarfa de un acto propio del cargo y por consiguiente de un

cohecho del art. 425.

B) En relacién con el procedimiento para la aprobacion de planes
urbanisticos

Aqui quien es el sujeto activo dependerd del momento del pro-
cedimiento en el que nos encontremos: si estamos en la aprobacién
inicial y provisional del plan, serdn sujetos activos los miembros del
Pleno del Ayuntamiento que hubieran votado a favor de su aproba-
cién; si estamos en la aprobacién definitiva del plan, la responsabi-
lidad serd de los miembros de la correspondiente instancia de la
Comunidad Auténoma donde se encuentre el municipio que hubie-
ran votado favorablemente tal aprobacién.

Respecto a las conductas delictivas®®, la clave se encuentra en la
existencia o no de arbitrariedad y de actuar a sabiendas de la injus-
ticia del acto; partiendo de ahi, si existe tal arbitrariedad se tratard de
un cohecho del art. 419 en concurso con la correspondiente preva-
ricacién administrativa del art. 404. Si el acto arbitrario no es una
resolucién, sino un acto administrativo, se tratard de un cohecho del
art. 420. En el caso de que se trate de una dddiva por un acto no
injusto, sea 0 no una resolucién, el cohecho a aplicar es el del art.
425. Por dltimo, si el funcionario que pertenece al érgano de la
Comunidad Auténoma competente para aprobar definitivamente u
plan urbanistico, lo que tiene que hacer como contraprestacién a la

98 [bhidem, pp. 103 y 104.
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didiva es omitir su labor de control de la legalidad de ese plan con-
tradictorio con las normas urbanfsticas, realizard un delito de cohe-
cho por abstenerse de realizar un acto que debiera practicar en el
ejercicio de su cargo (art. 421).

En virtud del art. 41.2 TRLS76 el plan inicial y provisional del
Pleno del Ayuntamiento presentado al 6rgano competente de la
Comunidad Auténoma puede obtener la aprobacién definitiva por
silencio administrativo una vez transcurridos seis meses desde su
presentacién, con lo que el plan podria llegar a ser aprobado a pesar
de presentar ilegalidades.

C) En relacion con las drdenes de demolicidn

A la hora de hablar de sujetos activos en este supuesto, debemos
diferenciar entre los que tienen competencia para dictar la orden de
demolicién y los que la tienen para ejecutarla. En el primer caso la
competencia es del Ayuntamiento, que podrd ordenar la demolicién
de las obras realizadas sin licencia, de las que no se ajusten a la
misma y de las que se realizaron con una licencia posteriormente
anulada por contradecir la legalidad urbanistica. En el segundo caso,
una vez que el infractor haya incumplido el plazo para la demoli-
cién, serd el ayuntamiento quien optard por la ejecucién subsidiaria
de la orden de demolicién a costa del interesado, y si no lo hace en
el plazo de un mes, el Alcalde o el Gobernador civil dispondrdn
directamente dicha demolicién, también a costa del interesado??. En
el caso de decisiones adoptadas por drganos colegiados la responsa-
bilidad se contrae a quienes votaron favorablemente el correspon-
diente acuerdo!99,

99 Ihidem, p. 105.
100 fhidem.
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Respecto a las posibles conductas de cobecho, si el érgano com-
petente no ordena la demolicién, se tratarfa del cohecho del art.
421, pues el funcionario recibirfa una dddiva por abstenerse de rea-
lizar un acto al que esta obligo en el ejercicio de su cargo. Si ya existe
la orden, el funcionario que reciba o solicite una dddiva con el fin de
que dicha orden no se ejecute cometerd un cohecho del art. 419,
pues la dddiva tiene como objeto la realizacién de un acto constitu-
tivo de delito: el delito de desobediencia del art. 410, con el corres-
pondiente concurso de delitos!®L.

D) Otras posibilidades. La via del cohecho del art. 426 y la excusa
absolutoria del 427 para conseguir la participacion del parti-

crelar

En caso de que lo tnico que puede probarse en el juicio sea la
existencia de una dddiva que vincule a un funcionario publico yaun
particular, se aplicard el cohecho del art. 426 o dddiva otorgada en
consideracién a la funcién del funcionario publico con competen-
cias urbanfsticas. Esta solucién es ciertamente trascendental, esta-
mos en completo acuerdo con POZUELO PEREZ!?2, pues la prdctica
jurisprudencial demuestra la escasa persecucion de las conductas de
cohecho, estén o no vinculadas al 4émbito urbanistico, de modo que
se le facilita la labor al juez y se dificulta la impunidad de este tipo
de infracciones.

Finalmente, a través de la exencién de pena al particular que
acceda ocasionalmente 2 la solicitud de la dddiva por el funcionario
ptiblico y denuncie tal hecho (art. 427) se facilita el que el autor del
cohecho activo aporte una informacién que, de otro modo, serfa

101 POzUELO PEREZ, L., Derecho penal de la construccidn. Aspectos wurbants-
ticos, inmobiliarios y de seguridad en el trabajo, op. cit., p.105.
102 fhidem, p. 107.
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muy dificil de obtenet, pues al fin y al cabo son datos aportados por
quien conoce petfectamente los hechos delictivos dado que ha inter-
venido en ellos!%3.

4. Los delitos relacionados con la corrupcién

Segtin la modalidad prevista en el art. 419, el precio a “pagar”
por el funcionatio como contraprestacion del pago recibido o solici-
rado, es la comisién de un acto constitutivo de delito en el ejercicio
de su cargo. En este sentido, los delitos mds comunes que entrarian
en concurso con el propio delito de cohecho del art. 419 son:

A) Prevaricacién administrativa (art. 404 y 320)

En el art. 404 se castiga 2 la autoridad o funcionario piblico
que, a sabiendas de su injusticia, dictare una resolucién arbitraria en
un asunto administrativo. Esto es, el delito del art. 404 se trata de
un delito especial propio en el que el funcionario o autoridad tiene
que'%: 2) dictar una resolucion, por tal debe entenderse todo acto de
la Administracién Piblica de cardcter decisorio que afecte al dmbito
de los derechos e intereses de los administrados, en la medida en la
que no resuelven sino regulan situaciones de hecho, incluyéndose las
resoluciones verbales; &) la resolucion debe versar sobre un asunto
administrativo, por tanto quedan fuera las de naturaleza jurisdiccio-
nal y politica; ¢) de cardcter arbitrario, o lo que es lo mismo, ha de
ser evidente y groseramente contraria a derecho para cualquier per-
sona, con lo que quedan fuera las meras ilegalidades o interpretacio-

103 Jhidem, p. 112.
104 RopriGUEZ GOMEZ, C., “Aspectos penales de la corrupcién en la
Administracién publica”, op. cit., pp. 198 y 199.
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nes discutibles, o simplemente erréneas, frente a las cuales estdn las
vias civil y administrativa; d) @ sabiendas, es decir, con la intencién
dolosa y el conocimiento de la injusticia de la resolucién. El delito se
consuma con la adopcién de la resolucion, siendo posible la tentativa.

En cuanto a la relacién entre este delito y el delito urbanistico
del art. 320, y tal y como ya hemos visto, se tratarfa de un concurso
de normas en el que el 320 desplaza al art. 404 en base al principio
de especialidad del art. 8.1.° CP.

B) Trifico de influencias (arts. 428 a 430)

Segun la STS 537/2002, de 5 de abril, los elementos que cons-
tituyen este delito son: a) que el autor sea autoridad o funcionario
publico; b) que el sujeto actie con el propédsito de conseguir directa
o indirectamente un beneficio econémico para sf o para un tercero;
y ¢) que para lograrlo influya en otra autoridad o funcionario
publico prevaliéndose del ejercicio de las facultades de su cargo o de
cualquier otra situacién derivada de su relacién personal o jerdrquica
con éste o con otro funcionario o autoridad (ej., chantaje moral,
relaciones amorosas serias, perspectivas futuras en la carrera profe-
sional o politica, etc.).

C) Malversacion de caudales priblicos (art. 432 a 435)

En el art. 432 se sancionan las conductas de apropiacién de
caudales puiblicos, tanto en su modalidad activa (sustraccién) como
omisiva (el funcionario consiente que otro sustraiga). En el art. 433
se castiga la utilizacién de esos caudales publicos para usos ajenos a
la funcién publica. Y en el art. 434 se incriminan tales conductas
cuando son ejecutadas por particulares (malversacién impropia). El
delito se consuma cuando los fondos son apartados del destino
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ptiblico y la pena se agrava si s trata de cantidades importantes, de
bienes de valor histérico o artistico, o de efectos destinados a aliviar
alguna calamidad publica.

D) Fraudes y exacciones ilegales (arts. 436 a4 438)

En el art. 436 se castigan los fraudes realizados por funcionario
puiblico en las contrataciones puiblicas o las liquidaciones de efectos
publicos. En el art. 437 se recogen las exacciones ilegales, esto es, se
sanciona al funcionario que exigiere, directa o indirectamente, dere-
chos, tarifas o aranceles indebidos o por encima de lo legalmente
estipulado. Finalmente en el art. 438 se agravan los delitos de estafa
y apropiacién indebida cuando son cometidos por funcionarios abu-
sando de su cargo.

E) Negociaciones prohibidas a los funcionarios priblicos (arts. 439
a441)

En estos preceptos se castiga el abuso de funciones publicas de
los funcionarios publicos dentro del dmbito en que deben intervenir
por razén de su cargo. Asf, por ejemplo, incurre en el delito del art.
439 el funcionario de la Delegacién de urbanismo que, debiendo
informar sobre la concesién de licencia de construccién, pide a la
empresa constructora un porcentaje de los beneficios o que lo venda
por un precio simbélico terrenos, una vivienda, etc.

E) FEl uso de secreto o informacidn privilegiada (art. 442)

En el art. 442 se castiga al funcionario que utilice un secreto, o
una informacién privilegiada, conocidos por su cargo, con dnimo de



188 Urbanismo, Seguranga e Lei

obtener un beneficio econémico. Si lo obtuviese la pena serd mayor,
y si de ello derivase grave dafio para la causa publica o un tercero la
pena atn serd mds grave. Serfa un ejemplo al respecto, el funciona-
rio del Ayuntamiento que por su sabe que unos terrenos van a
aumentar su valor por una préxima recalificacién y los compra antes
de que este dato sea conocido.

5. Otras medidas penales

El CP prevé, ademds de las vistas, otras medidas. Junto a los
delitos de cohecho es fdcil detectar otro tipo de actos delictivos
como: desobediencia judicial, relacionada con la no paralizacién de
obras, estafas-masa agravadas, falsedad documental y administracién
desleal del patrimonio.

En definitiva, son muchas las figuras delictivas a aplicar, pero
una cosa es su previsién en nuestro CP, y otra muy diferente que ten-
gan la eficacia deseada en la lucha contra las, cada vez mds usuales,
prdcticas urbanisticas abusivas.

V. EN BUSQUEDA DE LA EFICACIA DEL DERECHO
PENAL URBANISTICO

1. La obligatoria demolicién de lo construido ilegalmente. El
delito de desobediencia del art. 410

Ciertamente, la demolicién no se basa en el libre albedrio del
juez o tribunal, sino que debe ser motivada y sélo cabrd decretarse
cuando el derribo cause menos perjuicios al suelo y a su entorno que
su mantenimiento; ahora bien, una vez tomada tal decisién debe ser
inexorablemente cumplida en el plazo establecido a fin de evitar las
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modificaciones oportunas en el planeamiento urbanistico y la consi-
guiente regularizacién de lo construido!.

Si la orden de demolicién no se lleva a cabo, ¢l responsable
podrd incurtir en el delito de desobediencia recogido en el art. 410.
Y ello sucederd tanto si la orden proviene de la jurisdiccién penal
como si lo hace desde la contencioso-administrativa. Porque si existe
una resolucién que ordena demoler la construccidn, esa orden debe
ejecutarse. Si por un cambio de normativa o por otra razén fundada
no puede ser demolida, la alternativa debe ser el comiso de las
ganancias provenientes del delito!%, con lo que este dejard de ser
rentable. Porque lo que de ningtin modo puede ser es que el benefi-
cio obtenido quede tranquilamente en manos del infractor, cuando
esto jamds sucede en el resto de delitos.

2. La imposicién de la multa proporcional

Frente a lo ciertamente irrisoria que se presenta la pena de
multa en estos delitos, con una cuantfa mdxima de 228.000 euros,
se plantea su revisién y cambio por la multa proporcional, cuya
cuantia se establezca en relacién al dafio causado, el valor del objeto
del delito o el beneficio reportado por el mismo (art. 52)197.

3. La figura del comiso. Fl decomiso de las dddivas en el cohecho

Como consecuencia accesoria a la pena que es s6lo podrd impo-
nerse cuando exista una sentencia penal condenatoria que imponga
junto a la sancién el comiso. El fundamento es claro y, de nuevo, el

105 POZUELO PEREZ, L., Derecho penal de la construccidn. Aspectos urbanis-
ticos, inmobiliarios y de seguridad en el trabajo, op. cit., p. 66.

106 fhidem, p. 63.

107 Fn este sentido, BLANCO LozaNo, C., El delito urbanistico, op. cit.,
p. 174; PozUFLO PEREZ, L., Derecho penal de la construccidn, op. cit., p- 28.
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mismo: la no tolerancia del enriquecimiento injusto, esto es, que el
infractor no se quede con los beneficios derivados del delito. El
comiso de las ganancias se refiere a todo tipo de ventajas patrimo-
niales conseguidas a través del delito y con independencia de las
transformaciones que hayan podido sufrir. Esto es, se puede deco-
misar también, por ejemplo, el dinero que provenga de la venta del
edificio y los bienes que hayan podido comprarse con él. En cuanto
a la determinacién de la cuantia del comiso, el criterio a seguir, de
acuerdo con POZUELO PEREZ, es el del valor de la construccién final,
que estard relacionado con el del suelo, ya urbanizable, una vez se
haya legalizado aquélla'©8, Si el comiso de estas ganancias no es posi-
ble, segiin el art. 127.2 “se acordard el comiso por un valor equiva-
lente de aquellos bienes que pertenezcan a los criminalmente res-
ponsables del hecho”. Si los bienes decomisados son de licito
comercio serdn vendidos y con las ganancias obtenidas se hard frente
a la responsabilidad civil derivada del delito. (art. 127).
Concretamente en el ambito del cohecho, lo habitual es que las
dddivas recibidas por los funcionarios sean econémicamente cuanti-
ficables, si bien adoptan diferentes formas para eludir la justicia,
como por ¢jemplo el agrupamiento y fraccionamiento de los che-
ques bancarios que contienen la dddiva con otros de contenido legal,
la compra a nombre de terceras personas de bienes muebles o
inmuebles con sobreprecio que disimule en él el contenido de la
dddiva, creando empresas con el objeto de recibir y gestionar las
dddivas, etc.19?, Sea como fuere, con relacién a estas dddivas, el art.
431 prevé su decomiso, igualmente fundamentado en la no toleran-
cia del enriquecimiento injusto del infractor. Y en base al art. 127.3
se hace una previsién ciertamente adecuada para el delito de cohe-
cho “el juez o tribunal podrd acordar el comiso aun cuando no se

107 PozUELO PEREZ, L., Derecho penal de la construccidn. Aspectos urbanis-

ticos, inmobiliarios y de seguridad en el trabajo, op. cit., p. 68.
109 Tbidem, p. 108.
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imponga pena a alguna persona por estar exenta de responsabilidad
criminal o por haberse ésta extinguido, siempre que quede demos-
trada la situacién patrimonial ilicita”. Asi, en caso de que el concreto
funcionario hubiera solicitado la d4diva no en provecho propio, sino
en beneficio de un tercero, cualquier posible impedimento a la hora
de condenar al funcionario publico por el delito de cohecho no
impedirfa decomisar la dddiva de manos de aquella tercera persona
que se habfa beneficiado de ellall0,

En definitiva, el comiso de las ganancias constituye una alter-
nativa a la demolicién como una respuesta efectiva a la delincuencia
urbanistica, de no hacerse asf se corre el peligro de reducir, hasta
practicamente dejarlos anulados, los costes que ha de conllevar siem-
pre una infraccién penal, de modo que el autor tan sélo obtendrfa
beneficios! 1. Si queremos que el derecho penal luche eficazmente
contra este creciente problema, no hay alternativa posible: o demoli-
cidn o comiso. Porque como “delincuentes de cuello blanco”, la moti-
vacién de estos sujetos es principalmente — por no decir exclusiva-
mente — econdémica, luego no hay mayor medida preventiva y
disuasoria que el que, al final, el “negocio” no les sea rentable. Esto
es, nos situamos ante verdaderos homus economicus, frente a los que
la mejor “arma” es el conseguir que su negocio no les beneficie eco-
némicamente pese a los riesgos asumidos. Siendo esto asi, estd
garantizada su no reincidencia, o al menos no de forma tan “alegre”
como hasta ahora.

VI. CONCLUSIONES FINALES

Pese a lo descorazonador que pueda parecer todo lo hasta ahora
visto, conviene — y debemos — recordar que el Estado de Derecho no

WO Thidem, p. 110.
YT JTbidem, p. 69.
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estd indefenso frente a la corrupcién. La instauracién de una repre-
sién eficaz y a la vez respetuosa con la presuncién inocencia de los
ciudadanos no es imposible!12. El Estado de Derecho tiene armas
suficientes para prevenirla y, en su caso, combatirla. Con la correcta
aplicacién de la prueba de indicios se puede demostrar la comision
de un delito de cohecho o de tréfico de influencias sin por ello incur-
rir en la inversién de la carga de la prueba. Ademds, la realidad nos
estd demostrando que pese a la complejidad de estos delitos no es
imposible su esclarecimiento!'3. En todo caso, y como siempre, “es
mejor prevenir que curar .

1. Propuestas preventivas

Los graves efectos inherentes a la corrupcion obliga a la adop-
cién de medidas preventivas, ademds de las disciplinarias y penales.
El Derecho penal protector de la ordenacién territorial ha de ser,
ante todo, un sistema eficaz en orden a la prevencién del menoscabo
urbanistico, porque la prevencién es la Gnica forma realmente eficaz
de tutela!4. Mientras el Derecho urbanistico — especialmente es la
rama administrativa — es abundante, el Derecho penal urbanistico es
—y asi se debe mantener — escaso, pues debe actuar solo frente a las
agresiones mds lesivas al entornol®®.

Al respecto, todos estamos de acuerdo en que la concentracion
de poder y la ausencia o insuficiencia de mecanismos de control
favorecen y alimentan la corrupcién, luego el paso previo es la eli-

112 Diez RIPOLIES-GOMEZ CESPEDES-PRIETO DEL PINO-STANGELAND y
VERA JURADO, Prdcticas ilicitas en la actividad wrbanistica. Un estudio de la Costa
del Sol, op. cit., p. 235.

13 [bidemn, p. 235.

114 BLANCO LOZANO, C., El delito urbanistico, op. cit., p. 63.

15 [hidem, p. 69.
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minacién de zonas oscuras o de impunidad como favorecedoras de
toda clase de abusos. Porque, de acuerdo con RODRIGUEZ GOMEZ,
es inadmisible que se invoque el derecho penal frente a conductas
que no son sino producto del deficiente control administrativo, por
carencias legislativas o disfunciones institucionales, y al respecto no
podemos olvidar la importancia del derecho administrativo sancio-
nador'16, Y es que, en palabras esta vez de AsUa BATARRITA, “la
mejor prevencidn se sittia en una regulacién legal que garantice la
transparencia de los procesos decisorios y los criterios que deben
informar de manera precisa cada sector de actividad, sobre todo alli
donde la incidencia de intereses particulares resulta mds peligrosa
para la objetividad e imparcialidad de la actuacién administrativa”!17.

Esto es, el Derecho administrativo sancionador es el llamado a
dar una respuesta suficiente y satisfactoria a este problema, con lo
que se deberfa comenzar por darle mayor certeza a la imposicién de
las sanciones e introducir nuevos o mayores costes. O las dos cosas.
Para ello es imprescindible la dotacién presupuestaria suficiente en
cuanto al mejoramiento de la infraestructura material y humana, lo
que equivale a proporcionar una mayor y mejor infraestructura
tanto para tramitar las denuncias producidas, como, sobre todo,
para realizar inspecciones rutinarias de la legalidad urbanistica que
permitan controlar el efectivo cumplimiento tanto de las licencias
urbanisticas, como de las posibles érdenes de demolicién!!8.

Al respecto, en la actualidad asistimos a la creacién del Grupo
Especial de Delitos Urbanisticos de la Guardia civil. El principal

116 RoDpRIGUEZ GOMEZ, C., “Aspectos penales de la corrupcidn en la
Administracién publica”, ap. ciz., p. 194.

U7 ASUA BATARRITA, A., “La tutela penal del correcto funcionamiento de
la administracién. Cuestiones politico criminales, criterios de interpretacién y
delimitacién respecto a la potestad disciplinaria”, en AA. VV., Delitos contra la
Administracidn Pitblica, Instituto Vasco de Administracién Pablica, 1997, p. 27.

118 PozuUELO PEREZ, L., Derecho penal de la construccion. Aspectos urbanis-
ticos, inmobiliarios y de seguridad en el trabajo, op. cit., p. 23.
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objetivo que se persigue con la creacién de estas Unidades es esta-
blecer un sistema de prevencién de infracciones urbanisticas,
mediante una politica de inspecciones, que permitird detectar y per-
seguir los delitos en este dmbito, asf como la investigacién de tramas
societarias v de corrupcién. Son 194 efectivos, especialmente for-
mados en materias relacionadas con la investigacién financiera, el
blanqueo de capitales y urbanismo. De ellos, 162 guardias civiles
han sido desplegados por las 54 Comandancias existentes en todo el
territorio nacional y; adscritos a las respectivas Unidades de Policia
Judicial de las Comandancias, constituirdn los Equipos contra la
Delincuencia Urbanistica. Los otros 25 agentes se encuadran en el
Grupo de Delitos Urbanisticos de la Unidad Central Operativa
(UCO), con base en Madrid, que dard apoyo a las unidades provin-
ciales cuando se les requiera y especialmente en las investigaciones
de mayor trascendencia. También forman parte de este despliegue
los siete especialistas que se han integrado en el Equipo de Inspec-
cién Central Medioambiental del Servicio de Proteccién de la Natu-
raleza (SEPRONA), que se encargardn de las infracciones al medio
ambicente en materias relacionadas con la ordenacién del Territorio.
Urbanismo y medio ambiente, corrupcién en general y delincuencia
financiera son los tres tipos de investigaciones que realizardn estos
nuevos equipos! 9.

Fn cuanto a la pena de multa, se tratarfa de introducir otras
sanciones con mayores cfectos disuasorios y costes que éstal20. Al
respecto POZUELO PEREZ, propone, de una parte, un cambio impor-
tante en la normativa, restringiendo las competencias municipales a
la hora de poder cambiar los planes urbanfsticos y los usos y destino
del suelo. Y, de otra parte, la introduccién de mayores controles en

119 Revista de la Guardia Civil, n.° 756, abril de 2007. Vid., en www.guar-
diacivil.org/revista.

120 PozUELO PEREZ, L., Derecho penal de la construccidn. Aspectos urbanis-
ticos, inmobiliarios y de seguridad en el trabajo, op. cit., p. 23.
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el procedimiento urbanfistico, pues al intervenir un mayor niimero
de instancias en el proceso se dificulta la corrupcién!?!. Es por ello
necesario mejorar, de acuerdo con DIEZ RIPOLLES!?2, las técnicas de
cooperacién y coordinacién entre las diferentes administraciones
puiblicas; la eliminacién de los intermediarios en las transacciones
inmobiliarias, integrdndolos en la propia administracién, lo que
reducirfa los enormes costes de esas operaciones y, de otra parte,
supondrfan un incremento de los ingresos en el erario municipal; y
la concesién de suficiente financiacién publica a los municipios, con
mayor motivo en aquellos mds turisticos, de modo que no tengan
que buscar su financiacién de forma ilicita.

En definitiva, se hace ineludible una mayor transparencia en la
rendicién de cuentas por parte de los Ayuntamientos, que al fin y al
cabo son parte del Estado y que, como tal parte, debe rendir cuen-
tas nacionales y no sélo en el nivel local'23. Es por ello que los entes
locales deberfan estar obligados: a informar sobre las modificaciones
del planeamiento urbanistico y de la enajenacién del patrimonio
publico, a explicar los balances costes-beneficios en los convenios
urbanisticos, y a justificar las decisiones politicas que tengan como
consecuencia cambios de destino del suelo repercutiendo posterior-
mente en la construccién de viviendas de proteccién oficial.

Y eso es lo que pretende la dltima reforma de la Ley 8/2007, de
28 de mayo, de suelo (BOE 29 de mayo de 2007). Esta ley en su art.
10.b) obliga a una reserva de al menos el 30% para viviendas de pro-
teccién oficial, y en el art. 11 ordena la exposicién publica de las
medidas urbanisticas a adoptar, que deberd incluir un resumen
expresivo de: la delimitacién de los dmbitos donde se altera la orde-

121 Jhidem, p. 24.

122 Dipz RiroL1Es-GOMEZ CESPEDES-PRIETO DEL PINO-STANGFLAND y
VERA JURADO, Prdcticas ilicitas en la actividad urbantstica. Un estudio de la Costa
del Sol, op. cit., p. 247.

123 Tnforme global 2007 sobre la corrupcién en Espana emitido por Zrans-
parency International, op. cit., p. 16.
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nacién del suelo, con un plano de su situacién y el alcance de dicha
alteracion y, en su caso, los dmbitos en los que se suspendan la orde-
nacién o los procedimientos de ejecucién o de intervencién urba-
nistica y la duracién de dicha suspension.

De igual modo, cabria buscar medidas de seguimiento de la
situacién patrimonial de los cargos publicos antes, durante y después
de su gestion.

En este sentido, Transparency International, recomienda que el
control de los mecanismos de acceso y carrera en el empleo ptiblico
local se incorpore de alguna manera a las competencias autondmicas
y, si es posible, estatales. De igual modo, aboga por la reforma de la
normativa de incompatibilidades de concejales y alcaldes, de forma
que se les apliquen, con algunas matizaciones, las normas sobre con-
flicto de intereses e incompatiblidades que se aplican a los altos car-
gos del Estado (por €j., la prohibicién de trabajar, en los dos afios
siguientes a su cese, para empresas con las que tuvieron relacién
durante el ejercicio de su cargo). Es mds, tampoco sobraria la modi-
ficacién normativa de financiacién de partidos, de forma que se pro-
hiban las donaciones poco transparentes, se refuerce la independen-
cia del 6rgano fiscalizador de cuentas y se les requiera mayor
transparencia en los ingresos y gastos que realicen a través de sus
empresas y fundaciones!4.

2. Subsanacién de las trabas penales
Ahora bien, sin dejar nunca de perseguir un urbanismo dife-
rente desde las normas administrativas, en ocasiones no queda mds

remedio que acudir a otro tipo de instrumentos como el Derecho
penal. Ahora bien, el que éste deba intervenir sélo minimamente en

124 Thidem, pp. 15y 16.
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el 4émbito urbanistico no debe confundirse con su inaplicacién en la
prictica. Y es que segin nos demuestra la praxis, son apenas inexis-
tentes las sentencias condenatorias por delitos urbanisticos (arts. 319
y 320), pues en la mayor parte de los casos se trata de meras infrac-
ciones urbanisticas de cardcter administrativo sin la relevancia penal
necesaria para convertirse en un delito urbanistico. Es de igual modo
llamativa la escasa persecucién de los supuestos de prevaricacién
administrativa y cohecho relacionados también con el urbanismo y
la ordenacién del territorio. Un motivo importante del porqué de
esta situacién, es que la maquinaria punitiva se suele poner en mar-
cha a partir de las denuncias de particulares que, l6gicamente, lo
hacen por motivos que afectan a sus intereses y que, por lo general,
no son de gran envergadura!2>, Una ausencia de interés que, como
nos recuerda POZUELO PEREZ, tiene mucho que ver con el hecho de
que quienes realizan estas infracciones a menudo son los mismos
que deben garantizar la legalidad urbanfstica en su 4mbito de com-
petencia, comportamientos que muchas veces tiene incidencia en la
financiacién de partidos politicos, “lo que supone un ineludible obs-
tdculo para su persecucién penal, ya que se encuentran implicados
excesivos intereses” 126,

Sin embargo, es necesario seguir luchando contra corriente y
velar por el cumplimiento de las leyes, y al respecto deben elaborarse
normas penales coherentes con las misiones y objetivos que deben
cumplir, técnicamente aceptables, y que se hallen en sintonfa y cone-
xién con el resto del derecho urbanistico sobre la base del principio
de accesoriedad. Porque el Derecho penal tutelador de la ordenacién
territorial también estd llamado a ser eficaz, de forma que conjunta-
mente con los demds mecanismos de tutela y administracién urba-
nistica contribuya a la defensa de tal ordenacién. Para ello la Admi-

125 POzUBLO PEREZ, L., Derecho penal de la construccidn. Aspectos urbanis-
ticos, inmobiliarios y de seguridad en el trabajo, op. cit., p. 29.
126 [hidem, p. 92.
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nistracién debe dedicar mds medios materiales y humanos para
hacer efectivo también el cumplimiento de las sanciones penales. Si
esto no sucede, en palabras literales de BLANCO LOZANO, “la protec-
cién juridico-penal del urbanismo no serd en su mayor parte mds
que simplemente un escaparate, un falso espejismo tras el que se
esconde todo un fracaso normativo y social que repercutird grave-
mente en la calidad de vida de los ciudadanos™%7.

3. La ineludible conciencia social y politica frente a esta lacra

Por dltimo, aunque en realidad es lo primero, recordar que la
lucha contra la corrupcién depende, sobre todo, de la voluntad poli-
tica nacional. Y mds habida cuenta de que la corrupcién se eleva
como un factor que afecra directamente al desarrollo sostenible de
un pafs, ademds de que erosiona la legitimidad y estabilidad de los
mercados e instituciones financieras!28. Sin embargo, la ética brilla
por su ausencia, y esto es lo que en mayor medida propicia las pric-
ticas corruptas en materia de urbanismo, con lo que los funcionarios
dejan de moverse por el interés ptiblico, que al fin y al cabo es el
motivo de su funcién, para moverse exclusivamente por intereses
privados. Unas actuaciones que i+s ciudadanos, de nuestra parte, y
sin embargo, aceptamos.

Luego, lo fundamental es comenzar por concienciar a los ciu-
dadanos de la necesidad de denunciar estas actividades de promoto-
res y constructores y de funcionarios publicos'??. Necesidad de

127 Branco Lozano, C., Ef delito urbanistico, op. cit., p. 76.

128 Digz RIPOLLES-GOME7 CESPEDES-PRIETO DEL PINO-STANGELAND y
VERA JURADO, Prdcticas ilicitas en la actividad urbanistica. Un estudio de la Costa
del Sol, op. cit., p. 41.

129 BENITO SANCHEZ, C. D)., “Algunas consideraciones en torno a la cor-
rupcién urbanistica en Espafia’, op. cit., p. 67.
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recordarles que eso no es lo “normal” y que, en consecuencia, tiene
que ser perseguido y sancionado, pues en ultima instancia a todos
nos afecta y sobre algo tan trascendental para nuestro desarrollo vital
como la vivienda y el medio ambiente. Esto es, debemos abandonar,
de una vez por todas, esa visién picaresca de determinadas conduc-
tas no violentas, llevadas a cabo por personas supuestamente forma-
das e inteligentes, pues producen dafios ciertamente mds difusos
pero dafios al fin y al cabo. Ha llegado el momento de acabar con la
permisividad complaciente de ciertos hechos cometidos por sujetos
poderosos e influyentes, basdndonos en la perenne excusa de “al fin
v al cabo no ha matado a nadie”. Porque s “matan”, porque acaban
con el suefio y el derecho de miles de personas a vivir dignamente y
a respirar un ambiente saludable y sano.
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