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Profesora de la Universidad de Salamanca

1. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA
1.1 Corrupcidn politica en Espana: Las cifras

Qué duda cabe de que la corrupeién ha sido uno de los temas que mas portadas
ha recogido y que mayores discusiones ha generado entre la clase politica espanola
a lo largo del afio 2009. Un total de 252 personas fueron detenidas en operacio-
nes contra [a corrupcion, se incautaron mas de 2.000 inmuebles, se realizaron 20
investigaciones por cohecho, 23 por malversacion de caudales piblicos, 12 por
prevaricacién administrativa y 10 por blanqueo de capitales, y todo ello con una
media de 21 detenidos al mes.! Gran parte de esos detenidos ¢ implicados en casos
de corrupeidn son cargos politicos, lo que genera una mayor alarma social, por lo que
no es de extrafiar que, para los espafoles, los partidos politicos sean, junto con la
administracion pablica, la institucién mas corrupta.” Actividades ilicitas extendidas

por toda la geografia espafola y que no entienden de siglas politicas.

Luego, tampoco debe extrafar que Espaina haya empeorado su posicion y descendido
al puesto 32 en el ranking de pafses corruptos de Transparencia Internacional, por
detras de Qatar, Singapuy, Chile v Estonia.® Y es que solo en el 2009 se desarrolla-

ron alrededor de medio centenar de investigaciones, entre ellas las que en febrero

1 Desdeel 2004, en total ha habido 943 detenidos porcorrupeion, que se han ido incrementando de manera considerable ano
aatio. De hecho, entre el 2004 vel 2009 se hamultiplicado por 25, porque eniel 2004 solo fueron 10 los detenidos (ver <sywiv. :
rive.es =, 23 de diciembre del 2009, !
Segrindatos del Informe Global de Corrupcion 2007 en Espariade Transparency International, en diciembre del 2006.¢1 66% :
delos encuestados afinnaba que la corrupeion afectaba muy significativamente a lavida politica. La situacién expresa un i
empeoraimiento con respecto al aio 2003, sobre Lodo en relacién conla clase politica y empresarial. En conereto, el 63% de ;
los encuestados considera a los partidos politicos bastante corruptos o extremadamente cortuptos, puesen sus actuaciones
parece primar la mera lucha por el poder sobre lavocacian de servicio pablico con todas las consecuencias de financiacién
ilegl, ubusos de poder, utilizacidn partidistadela Administracién, etcétera (ver Informe Global de Corrupeion 2007 en Espaiia
emitidopor Irmsparencylnternational. Disponibleen: <httpdwwwwtransparencia.omg es INFORME%20GLOBAL# 202007 =,

pp Yvss).

Barémetro Global dela Commupeian 2009 presentado por Transparencia Intemacional (ver <wwiw.transparencia org.es= |,
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destapd la trama Gurtel, el caso mas sonado este afio, sobre una presunta red em-
presarial corrupta, ligada a mas de una docena de cargos del Partido Popular (PP)

y con 68 imputados.*

La palabra corrupcién es, por tanto, la clave del crimen para el siglo XXL,” v, con
la cobertura cada vex mavor que dan los medios de comunicacion a los escandalos
protagonizados por politicos y partidos politicos, la tendencia seguramente conti-
nuard ¢ incluso se incrementard, provocando enormes debilidades al propio sistema
democratico. Un sistema, de su parte, v como nos recuerda Rodriguez Gémez,*
vulnerable a este fendmeno porque no acaba de generar suficiente lealtad en sus
funcionarios y politicos. La creciente intervencién de los poderes publicos en la
actividad econdmica, su poderoso papel como agente econdmico que contrata, distri-
buye, autoriza o concede servicios y prestaciones, conforma, sin duda, un escenario
de riesgo para la aparicion de presiones v acuerdos ilicitos. Porque la corrupeion se
infiltra en todos los sectores de la vida piblica, de la econdmica v de la politica, v

una de las areas mas frecuentes ¢s la urbanistica.

1.2 Ladrillos e intereses econémicos: La explotacion politica
e interesada del suelo y la burbuja inmobiliaria

Y es que el problema cs sobre todo a nivel de corporaciones locales —esto es, de
Ayuntamientos—, y mas cuando de asuntos urbanisticos sc trata. A finales del 2009
ya eran 19 los alcaldes detenidos por corrupcién urbanistica desde la operacion
Malaya, desarrollada en Marbella en abril del 2006. La Gltima detencion del 2009
fuc ¢l dia 16 de diciembre, v se trataba del ex alealde de Lliver (Alicante) José Mas
(PP) por presuntos delitos de cohecho, estafa v prevaricacién urbanistica cometidos
entre 1999 y ¢l 2003.7

4 Pero éstenoha sido, ni mucho menos, el tnico caso. Ademads de Giirtel, v entre otros muchos, en tebrero también salic ala
luz el "Caso Mereasevilla”, en ol que hay imputados un alto cargo de Ja Junta de Andalucia, el delegado de Empleo de Sevilla.
Antonio Rivas (PSOL), elexgerente dela sociedad —participaba porel Ayuntamientoy una sociedad estatal—yvarias personas
mas. Enelcaso se investiga unasupuesta venta fraudulenta de sueloy Ia presunta peticion de una comision de 450,000 euros a
dos empresarios a cambio de subvenciones de la Junta, Enjulio también se destapé el "Caso Palau de la Musica de Barcelona',
segtn el cual sus antiguos responsables, el ex presidente Félix Millery el ex gerente Jordi Monull, habrian desviado unos
23,7 millones de euros, entre otras cosas para obras en viviendas particulares, En agosto fucron detenidas 8 personas en ¢l
"Caso Palma Avena” enla Operacién Espada porel sobrecoste en la construccidn del velodromo de Pahma de Mallorea, que fue
presupiestado en 48 millones de euros ysu coste se acabd duplicando. Fueron detenidos varios ex altos cargos del Govern
balear de Jaume Matas (PP}, que también estd imputado en el caso v del que se investiga un presunto incrementa ilicito en
su patrimornio (ver <wwwtye.es>, 23 de diciembre del 2009).

DiezRiporLes, GomrzCESPIDES, PRIETODELPING, StanGrrAND ¥ Ve Jurabo: Prdcticasilicitas endaactividad vrbanistica: Unestudiode
{a Costa del Sol. Valencia: Instituto Andaluz Interuniversitario de Criminologia/Tivant lo Blanch, 2004, p. 40.

6 RopricuezGosez, C."Aspectos penalesdelacorrupeion enlaadministracion pidblica”. En RopricuEz GArCia y FABIAN CAPARROS
{coordinadores): La corpeidn en wn mundo globalizado: Andlisis interdisciplingr, Salamanca: Ratio Legis, 2003, p. 190,
Elexalcalde luedetenidojuntoal exarquitectomunicipal v seis empresarios y constructores denacional idad alemany, britdnica
yespanola, en una operacidn en la que se investiga la presunta construccion yventa de viviendas ensuelo no urbanizable en
Llfber {(ver <www.intereconemia.com/noticias-gaceta/politica>, 29 de diciembre del 2009).
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La construccion puede, y lo hace, generar beneficios enormes, especialmente en zonas
turisticas y en las afueras de las grandes ciudades, donde existen claras presiones
sobre los politicos para enajenar el suelo necesario, calificarlo oportunamente y otor-
gar las licencias de obra obligatorias. Y para ello, las empresas pagan las cantidades
que sean necesarias a los funcionarios encargados para obtener las decisiones que
les favorezean. De hecho, el Informe Global de Corrupcién 2005 de Transparency
International dejaba claro que "ningan otro sector tiene Ia corrupcién tan arraiga-
da como el sector de la construccién”, pudiendo cifrarse en 5 billones de délares
anuales el dinero destinado a compras gubernamentales en todo el mundo,® por no
hablar de lo que también es un secreto a voces: el que el dinero negro se blanquea

principalmente con ladrillos.

Los ingentes beneficios obtenidos con delitos como el trafico de drogas, el juego,
¢l contrabando, la pornografia, los préstamos usureros, el fraude o la corrupcion,
deben ser reciclados mediante su introduccion en la economia legal a través del
blanqueo de capitales,” y uno de los mejores sectores para cllo es el urbanistico, pues
ofrece oportunidades ideales para blanquear dinero con muy bajas posibilidades de
deteccion.” Esto es, existen gran nimero de operaciones sobre bienes inmuebles
que pueden ser empleadas para integrar dinero ilicito en la economia, adoptando
muchas veces la forma de inversiones de sociedades extranjeras que adquieren
inmuebles en zonas turisticas espanolas con fondos procedentes de otros paises,
normalmente paises fiscales.!! Una situacion que se agravé con la llegada del euro
a nuestras vidas, pues en ese momento habia que sacar fuera todo el dinero negro
para convertirlo a la nueva moneda, lo que supuso una mayvor demanda de vivienda

y el consccuente aumento de los precios.'”?

8 Transearexcy INTrRNACIONAL Informe Global de Corrupeién 2005, EIGEN, "Introduccion”, p. 9,

9 Braneo Corpero, L L delito de blanguee e capitefes. 2. edicion, Navarra: Aranzadi, 2002, pp. 39 v 40,

10 Diez Raroies, Gosez CesPEDES, PRIETO DEL PiNe, STANGELAND ¥ VIRA JURADO, op. cit, P, 37.

11 Algunos de los procesos nos los deseribe Blanco Cordero del siguiente modo: el blangqueador compra climmucble, espera el
tiempo necesario vlo vende aun precio muy superior. tributando por esa plusvalia, lo que le interesa pues al pagar impucstos
seconsiderard legal su dinero, Tambiéu se pueden adquirivinmuebles con dinero ilicito mediante sociedades intermediarias,
que despuds serdan ve ndidos y eldinero ganado con laventa se consideralegal. e igual modo, también se puede comprarun
inmueble declarando un precio menoren el contrato piblico al que realmente pagan; la diferencia entre ambos precios es el
mado de deshacerse del dineso sucio v obtencr s cambic un titulo de propiedad con el que posteriormente hard negocios
licitos (ver BLanco Cornero, ap. ait, p. 74). Otramaniohra muy extendida esla de declararun precio inferior al efectivamente
satisfecho. No obstante, mientras la mavoria de quienes escrituvan por debajo del precio real lo hacen con la intencion de
"whorrarse” parte del impuesto de transmisiones patrimoniales, lo que buscan los recicladores es deshacerse de una suma
de dinero ilicito mediante su entrega clandesting al que cede, que serd quicn al final tendra que explicar el incremento
patrimonial obtenido. Lo que estd claro es que los recicladores no buscan eludir pagar impuestos, sino todo lo contrario: ésta
ey la mejorvia para legalizar su dinero; baste apuntar gue una de las formas de perfeccionarel procese de blanqueo a que
estamos aludiendo esla de deshacerse del bien adquirido declarando —ahora si— su auténtico valor, sometiéndose gustosos
a tributar por la plusvalia generada (ver Fagian Canarios, E.: Eldelito de blanqueo de capitales. Madrid: Colex, 1998, p. 141).
Un problema que no estd por ello va solucionade, pues se estima gue en nuestro pais circulan 106 millones de billetes de
500 curos, un dinero que cuando quieraverlaluz seguro que se materializard tambicn enJadrillos (ver Bentro Sanchez, C. D
"Algunasconsideraciones en tormao a la cotrupeidn urbanistica en Espaia”. En Sanz Mutas, N. |coordinador |- El Derecho Poal

v da nueva sociedad. Granada: Comares, 2007, p. 42}
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Sea como fuere, lo cierto es que en la dltima década nuestro pais ha vivido una
especie de "fiebre del ladrillo", que ha provocado lo que el Banco de Espafia habia
denominado como "economia suicida",” y cuyas consecuencias actualmente esta-

mos sufriendo.

La construccion se ha crigido en los Gltimos anos como uno de los principales
motores de nuestra economia, y las cifras sobre el peso del sector en el conjunto
de las actividades econdmicas del pais eran espectaculares, tanto desde el punto
de vista del crecimiento como de la generacion de empleo. Hasta la actual crisis
inmobiliaria, el ladrillo aportaba al PIB un 10,4% y un 8% de manera inducida, lo
que suma un total del 18,3%, scgiin datos del INE y del Banco de Espafia recogidos
por la patronal del sector. Su relevancia en el empleo era atn mds significativa, ya
que generaba el 13,9% del total de los puestos de trabajo de forma directa y el 8%
indirectamente, lo que supone un 21,9% de los empleados del pais. Una burbuja
inmobiliaria que los distintos gobiernos no solo habian negado, sino que incluso
se dedicaron a alimentar hasta el final con potentes desgravaciones fiscales, y ocul-
taciones consentidas de plusvalias, promoviendo la altisima corrupcidn politica v
forzando asi, en palabras de Greenpeace, "el lamentable monocultivo inmobiliario
de este pais".'s

La situacién, por tanto, pide a gritos un cambio del actual modelo inmobiliario
que los politicos, sin embargo, ni siquiera parccen haberse planteado. Y mientras
haya alcaldes que entiendan que el desarrollo urbanistico es la Gnica salida para su
localidad, y por ello renuncien a imponer una disciplina que comprometa su futuro
electoral, no se solucionard el problema.” Porque, y pese a todo, actualmente en
Espana hay suelo recalificado v comprometido para construir cerca de 20 millo-
nes de viviendas.'® Un suelo recalificado que espera nuevos tiempos de bonanza
econdmica para seguir depredando nuestro suelo.'” Y todo ello en un pais con casi
cuatro millones de viviendas vacias y con una precariedad generalizada de recursos,
en particular del agua dulce, que hacen inviables la mayor parte de los desarrollos
previstos, como se¢ estan encargando de recordar los Tribunales de Justicia.'® Un
pafs donde, y sin embargo, la mayoria de las medidas tomadas por los organismos

pablicos para hacer frente a la crisis, han tenido hasta ahora como objeto proteger

13 "Diario Pablico” (3 1/10/2008). Columna de opinitn de José Manuel Naredo, cconomista v estadistico. "La burbuja v sus
complices'.

14 GrEENPEACE: Destrisceidn a toda costa 2009; Tinforme sobre la situacion del litoral en Espaiia. Reswmen del Informe, julio del 2009,
P 7.

15 find.

16 Coorpixapora e Derensa pig Trrrmoric {2008): " nforme Urbanismo Sabvajeen Espana: Abusos ciudadanos, devastacion del
territorio, destruccion del patrimonio, economia suicida y corrupeion generalizada v 90 medidas”. "No se Vende" <www
nosevende.org>

17 Greexeeace, op. cit., p. 7.

18 Id., p. 8



v ayudar al sector de la construccion, en lugar de hacer efectivo el derecho de todos
a una vivienda digna. Porque cada vez que se habla de crisis inmobiliaria se olvida
una de sus principales causas: la actual sobreoferta de pisos en el mercado.'” Una
paradoja —estamos con Porretta—, considerando la proporcion de poblacién ne-

cesitada de vivienda en nuestro pais.”

1.3 La corrupcion urbanistica y el derecho a una vivienda
vy medio ambiente adecuados

En principio, y por tanto, el "vicio" de construir desmesuradamente no seria un
problema si no fuera porque con ello se perjudican los derechos de los ciudadanos,
su derecho a disfrutar tanto de una vivienda digna (articulo 47° Constitucion
espanola)’’ como de un medio ambiente adecuado para su desarrollo como perso-
nas (articulo 45° Constitucion espanola).® Ambos derechos se ven, sin embargo,
afectados por las pricticas abusivas producidas en el mundo de la construccién,®
comenzando porque los poderes puiblicos estan incumpliendo su obligaciéon de pro-

mover las condiciones necesarias para que tales derechos sean realmente efectivos.

Y es que baste con recordar que solo en el 2005 sc construyeron 800.000 nuevas
viviendas en nuestro pais (tantas como en el Reino Unido, Alemania y Francia en
SU conjunto, y pesc a sexr todos ellos paises mas grandes, y con mds poblacién, que
el nuestro). Una gran oferta residencial que, sin embargo, no ayudé a bajar el precio
de la vivienda el precio del suelo awmentd el 500%, v el de la vivienda un 150%
en siete afos. Asi, ¢l endeudamiento de las familias llegd a niveles maximos, por lo
que ¢stas se vieron obligadas a estirar cada vez mas los plazos de vencimiento de

los préstamos para evitar el coste mensual desorbitado.?

Es mas mientras los precios de los pisos subian, las administraciones pablicas aban-

donaban la inversién en vivienda de proteccion, dejando por tanto en las manos

19 Viviendas que nunca han sido habitadas, que han cambiado de propiedad continuamente, haciendo incrementar los precios
a Lravés de la especulacion sobre un derecho que tendria que considerarse basico (ver =wwivlaciudadviva.org> ).

20 <wwwlaciudadviva.org>

21 Anfeulo 47 Constitucion espaiola: "Todos los espanoles tienen derecho adistrutar de una vivienda digna v adecuada. Los
pederes puiblicos promoverin las condiciones necesarias v establecerdn las normas pertinentes para hacer cfectivo ese
derecho, regulando la utilizacion del suclo de acuerdo con el interés general para impedir la especulacion”.

2 Articulo 45" Constitucion espanola: "1, Todastienen el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desarrollo
dela persona, asicomo el deberde conservarlo, 2. Los poderes piblicos velarin porla utilizacion racional de todos los recursos
naturales, con el fin de protegery mejovar la calidad de vida v defender y restaurar clinedio ambiente, apovandose en 1a
indispensable solidaridad colectiva. 3, Para quienes violen lo dispuesto en ol apartado anterior, en los Lérminos que la ley fije
se estableceran sanciones penales o, en su case. administrativas, asi como la obligacién de reparar ¢l dano causado”.

23 BENITO SANCHEZ, ap. dit., P. 38.

24 Pozuclo Perez, L. Derecho Penal de la construecion: Aspectos wrbanisticos, inmobiliarios p de seguridad en ol trabajo. Granada:

Comares, 20006, p. 3.
25 <www.elmundo.esfespeciales/2006/1 1/espana‘corrupcion-urbanistica/sospechosos =

]
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del libre mercado un derecho basico. Es decir, estas practicas especulativas hacen
que decrezea la construccion de viviendas de proteccion oficial, a favor de las me-
gaurbanizaciones vendidas a precios desorbitados, lo que obviamente son medidas

26

contrarias a la busqueda del bienestar de los ciudadanos.?® Al dia de hoy, se calcula
que apenas ¢l 2% de las viviendas son publicas, v que, de éstas, solo una parte mi-
nima se dedica al alquiler social.”” Y es que, tal v como manifesté Miloon Kothari,
asesor especial de la ONU para la vivienda durante una visita a nuestro pais en

diciembre del 2006:

Hay especulacidn en otros paises, pero en Espana llama la atencion lo rapido que ha
tomado el control del mercado, y ademds en Espana no se ha desarrollado de forma
paralela una politica piblica adecuada. [...] Las politicas de los dltimoes decenios
han priorizado la propiedad privada; eso, junto alos extremos niveles de corrupcion,
impiden al 20-25% de la poblacion, los que tienen rentas mas bajas, sobre todo los
inmigrantes, acceder a una vivienda digna. [...] Lsto no es sostenible ni desde ¢l

punto de vista ccondmico, ni desde el punto de vista de los derechos humanos, ™

Porque la corrupeién urbanistica no es sino el abuso del poder de los cargos publi-
cos vinculado a la especulacion inmobiliaria v el incumplimiento de las normativas
urbanisticas v medioambientales con el tnico objeto de enriquecerse ilicitamente.
La corrupcion urbanistica, en consecuencia, hace incrementar ¢l 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 incorporara al precio
final.?” Porque quienes realmente se beneficiaron de la especulacion urbanistica en
Espana no fueron las personas que compraron una vivienda para vivir en ella, sino
las familias mas ricas, los propictarios del suclo, los especuladores, v un sinfin de
inversores extranjeros. Y ¢s que, mientras la compra de una vivienda residencial
sobre plano v su posterior venta podia generar plusvalias de hasta el 845% en me-
nos de un ano, el extremado endcudamiento hipotecario asumido por las familias
espafolas, debido a la sobrevaloracion del precio de la vivienda con la burbuja
inmobiliaria, hace que muchas de ellas se encuentren en la dramdtica situacion de
no poder asumir el pago de la hipoteca —a lo que obviamente tampoco ayuda el
incesante incremento del desempleo—, por lo que se cuentan por cientos de millares
las familias que podrian ser desahuciadas en los proximos tiempos. Y las que podran

de alguna manera seguir pagando los intereses hipotecarios, estaran obligadas a

26 Diez RIPOLLES, GOMEZ CESPEDES, PRETO DEL PING, STANGELARND ¥ VERA JURADO, pp. it p. 232,
27 =wwwlaciudadviva.orgz>

28 El Pats, 2 de diciembre del 2006.

29 BENITO SANCHEZ, vp. ¢if., p. 49,



destinar al menos el 70% de su salario, de modo que dejarian de dedicar ese dinero

a otros gastos como salud o educacién.®”

Por su parte, en lo que al medio ambiente se refiere, que la corrupcion urbanistica
destruye espacios naturales protegidos es algo que todos los dias estd en los medios
de comunicacion: Villanueva de Gémez (Avila),' Las Navas del Marqués (Avila),*”
eteétera. La ejecucion de proyectos urbanisticos es muchas veces nociva para el
ecosistema, y para comprobarlo no hay mas que mirar hacia nuestras costas. Segtn
Greenpeace, el 34% del litoral mediterraneo esta urbanizado en su primer kilometro
desde la costa, vy esta cifra sobrepasa el 60% en algunos puntos del litoral anda-
luz: Torremolinos (73,8%), Fuengirola (73,37%), Malaga (72,3%), Benalmidena
(69.,3%), Mijas (61,7%) v Cadiz (60,4%).* Es mais: segan Ecologistas en Accion,
la crisis estd sirviendo de justificacién para continuar con el desmedido urbanismo
costero. Segan su tltimo informe anual de Banderas Negras 2009, en el litoral
espafol hav un total de 311 banderas negras (impactos irreversibles tanto por la
construccion costera como por los vertidos contaminantes) v un total de 392 puntos
negros (impactos reversibles pero que representan serias amenazas para la biodiver-
sidad de las costas).*' Y es que la crisis no ha aplacado las ansias urbanizadoras; las
administraciones publicas, tanto a nivel central como autonémico, en vez de darse
cuenta de que el modelo econdémico que ha generado la crisis con la especulacion
urbanistica no funciona, se empecinan en aplicar la receta de mas construccién
como modo de generar empleo de mala calidad y gran temporalidad, por no hablar
de la gran destruccion del patrimonio natural que supone. Sirvanos como ejemplo,
al respecto, el que en el 2009 se invirticron 230 millones de euros en todo el litoral
espafiol v el 60% se dedico a la construccion de paseos maritimos y a la regeneracion
de las playas, dos de las actividades que mas erosionan el entorno costero. Por otra
parte, ese aflo se aprobaron innumerables proyectos de macropuertos industriales
y de pasajeros —que son las infraestructuras mas peligrosas para el mantenimiento
de un perfil costero sano—, como modo de justificar trabajo para los constructores.

30 <wwwlaciudadviva,org>

31 Enel 2006 se conocié la construccion de una macrourbanizacion enuna zona protegida de esa poblacidn de 143 habitantes.
Ll proveeto pretendia construir 7.000 viviendas y tres campos de golf. Solo uno de los 7 sectores contaba con la declaracion
lavorabledeimpacto medioambiental, Yase hantalado 10.000 pinosen unterreno habitado poraguilas imperiales (ver Brnrro
SARNCHEZ, op. cil., p. 30),

32 También en el 2006 s¢ paralizaron las obras en esta localidad donde se pretendia construir 1.600 viviendas, dos hoteles de
lujoyrun canpa de goll. Tl'eoste”: 1.OO0 dvboles deuna zona protegida donde habitan cinco parejas de clgliefias negras (ver
Besnio Sanenez, Idem, p. 51).

33 GREENPEACE, ¢¢. EiL

34 Enel ranking de banderas negras, en este informe todas las comunidades autonomas salen peor paradas que el afo anterior;
especialmente detertoradarespecto del 2008 aparcee Galicia, llitoral gallego posee 55 banderas negrasy 102 puntos negros,
conlo gue supera por primeravez a/Andalucia, que tiene 51 banderas y 63 puntos. La Comunidad Valenciana v Murcia, porsu
parte, son las otras dos comunidades con més erosion en sus costas, siendo el urbanismo deviviendas y campos de golf une
de sus principales enemigos. Baleares. Canarias, Asturiasv Catalufia tienen una mediade 25 banderas negras, mientras que
Ceuta, Melilla v el Pais Vasco se mantienen en los (iltimos puestos de contaminacion urbanistica (ver <wwwinuevatribuna.
esmoticia/12515/SOCIEDAD whanismo-salvaje-costa-espanola-ninguna-crisis. html > ).




Un "parche” a la crisis que, al final, solo destruird nuestras costas con el objeto de

justificar unos empleos que no pasardn de ser temporales.™

Finalmente, la corrupcion urbanistica también tiene efectos negativos sobye las eco-
nomias de los municipios, pues se reducen los ingresos pablicos ante el desembolso
de sobornos para eludir el pago de impuestos. También distribuye desigualmente la
renta, y las leyes del mercado se ven profundamente alteradas, dado el trato de favor
recibido por los que acceden al pago de sobornos.®® Es mas; el coste final puede ser
todavia, si cabe, mas grave que todo esto; los ciudadanos no confiamos en nuestros
representantes, con lo que la legitimidad democritica se ve reducida v el Estado
social y democritico de derecho profundamente danado. Y eso, no creemos que a
nadie le quepa duda, s ciertamente peligroso.

1.4 El porqué de la tradicional impunidad de estas conductas

Sea como [uere, desde ¢l Instituto Andaluz Interuniversitario de Criminologia, con
el profesor Diez Ripollés a la cabeza, nos recuerdan las dificultades que se presentan

a la hora de investigar este fenémeno:

- Su cardcter clandestino hace que las personas que tienen la informacion y
pruebas necesarias para su persccucion sean, precisamente, las mismas perso-
nas interesadas en ocultarlas. Es por todo cllo que, en demasiadas ocasiones,
las investigaciones dependen de los trabajos periodisticos, muchos de ellos
con bajos niveles de precision. Es mds; las personas involucradas generalmen-
te tienen mucha riqueza y poder, lo que obviamente también entorpece las
investigaciones. Y todo ello por no hablar de la excesiva dependencia de los
medios de comunicacién locales respecto de los Ayuntamientos, porque son
financiados por éste con su publicidad y los directivos estin ligados a los po-
deres pablicos del municipio. Y si finalmente se comienza la investigacion, el
periodismo local se ve disuadido a través del hostigamiento y la discriminacion

de sus profesionales.

= La falta de una definicién solida del fenémeno de la corrupcidn, pues si bien
existe una comprensién generalizada de lo que es, hay sin embargo defini-
ciones diversas desde las perspectivas legal, social y politica. De igual modo,
también se cuestiona si se deben considerar todas las variedades de corrupcién
por igual (prevaricacién, cohecho, trifico de influencias, malversacién, fraude,

uso de informacién privilegiada, omision de perseguir delitos, infidelidad

35 Ihid.

36 Thid.

37 Diez Rironies, Gomez Ceseenes, PreTo per PiNo, STANGELAND v VERa Jurapo, ap. cit., pp. 30 v ss.
38 fd., p. 251



en la custodia de documentos, eteétera) o si algunas deben considerarse mas

graves que otras.

—  La persecucion de la corrupcion se topa con graves trabas en cl sistema legal
porque, entre otras consideraciones:® a) el nuevo estatuto del MF dificulta
la actuacion de la Fiscalia Anticorrupcidn, pues sus investigaciones deben
ser puestas en conocimiento del sospechoso y concluidas en seis meses, solo
excepcionalmente prorrogables; b) la Fiscalia Anticorrupcién ha tomado la
decision de solo perseguir delitos que superen los 700 millones de euros; c)
la corrupcién no estd considerada delincuencia organizada, por lo que no se
permite la intervencion de agentes encubiertos; d) no existen las suficientes
figuras premiales v de proteccién para las personas que colaboren con la jus-
ticia; y; d) la imposibilidad legal de perseguir a las personas juridicas propicia

la impunidad de quienes actdan a través suvo.

—  Finalmente, este problema es de tanta magnitud que no se suele incluir en las

estadisticas oficiales, por lo que no conocemos su verdadero alcance.

En cualquier caso, y asi nos lo recuerda Pozuelo Pérez,"[...] ¢s generalizada la actitud
de desidia, ineficacia v, [recuentemente, vergonzosa complicidad de las Adminis-
traciones Publicas —estatales, autondmicas v municipales— con competencias a
la hora de sancionar y denunciar las agresiones al entorno urbano”.*" Y es también
evidente, en palabras de la misma autora, "[...| 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 precisamente aquellos a los que mas les interesa mante-
ner la situacion tal y como estd".*! Sin embargo, la corrupcion urbanistica se estd
convirtiendo en un problema de Estado que éste debe asumir y afrontar, porque
¢sa es su obligacion en pos del bienestar de sus ciudadanos y su derecho esencial

a una vivienda digna.

2. PRINCIPAL CAUSA DE LA CORRUPCION URBANISTICA:
EL MODELO ESPANOL DE GESTION DEL SUELO

2.1 Competencias autondémicas y locales en materia de urbanismo

La complejidad de la normativa administrativa y su excesivo tecnicismo es, sin

duda, un factor que complica sobremanera la tarea de determinar si estamos 0 no

39 Idem, p. 234,
40 Pozurea Peree, op. et p. 2.
41 Idem, pp. 23 v 25,



ante un delito urbanistico, y asi disminuyen las posibilidades de su persccucién y
astigo. lodo ello es consecuencia, por un lado, de que el urbanismo sea compe-
tencia exclusiva de las Comunidades Auténomas,* v, por otro, porque dependerd
de la Administracion autonémica y local el conereto planeamiento urbanistico v
las posibilidades de recalificacion del suclo, asi como la modificacion de sus usos y
destino.™ Situacién que, segtin denuncia Transparency International, desmonta cl
control estatal sobre cstos gobiernos, por lo que la discrecionalidad con la que se

opera en materia urbanistica es enorme, v las consecuencias, funestas.™

Y es que concordamos con Villoria en que ¢l modelo espaniol de urbanismo es el
que crea mavores incentivos legales para la especulacién de entre todos los paises
desarrollados.® Porque el problema no esté sino en el sistema que nuestra legislacion
del suelo tiene establecido desde la Ley de 1956 v que, posteriormente, nucstra
jurisprudencia ha desarrollado vy consolidado al autorizar los convenios urbanis-
ticos. Esto es, nuestro sistema [Cgal cstablece que a los propietarios del suelo, de
forma discrecional e, incluso, arbitraria, se les regala el valor pablico que crea ¢l
Plan General. Un valor afadido que se puede vender y revender, de forma que a
quien se le otorgd esc "regalo celestial” se le hace duchio de un capital piblico, de
una subvencion encubierta de muchos millones, sin que se tenga que justificar ¢l
porqué, los costes sociales o ambientales de tal decision por parte de la autoridad
local que hizo ese regalo. A cambio, el propietario solo tiene que ceder el 10% del
terreno v debe urbanizar, si bien también puede venderlo antes y luego ¢l que
venga detrds promover un convenio urbanistico para que le permitan una mavor
edificabilidad, con lo que recuperard lo pagado y mucho mas. Luego, al final, lo que
pricticamente no valia nada, vale ahora millones, v el que compra el piso en ese
terreno construido lo paga a precio de oro. Porque, en completo acuerdo con esta
duda razonable de Villoria, dalguien cree que quien promueve convenios no ofrece

algo mds que suelo al Avuntamiento?+

42 Deestemodoloestableceel articulo 149.1.13*CE. Enel dmbito estatal, lanormativa aplicable, que imciona como supletoria
delaautonémica, tampocoresultasencilla, puesla Ley sobre Régimendel Sueloy Ordenacion Urbana (Real Decreto Legistativo
NY1/1992, del 26 dejunio) fue declaradainconstitucional en parte de suarticulado por la STC NY61/1997 de 20 de marzo,
como consecuencia, laLey N 171998, del 1 3 de abril, de Régimen del Suelo v de las Vidoraciones, derogd expresamente aquel
Real Decreto, manteniendo lavigencia, entre olros, de parte de su articulado, pero noel rélativo a las infracciones urbanisticas,
demodo queenesteconereto dmbito es necesario acudiv al Texto Refundidodela Ley sobre Régimen del Sueloy Qrdenacion
Urbana (Decreto N 1346/2976, del 9 de ahril) (ver Pozucio Perez, op. cif., p. 17, nota 47).

43 Thid, p. 17.

44 Informe Global de Corrupcion 2007 en Espaia emitido por TRANSPARENCY INTERNATIONAL, o cit, p. |5

45 Comonosaclara Villoria, en otros paises europeos, la calificacion o recalificacion de un terreno no implica para el propietario
la obtencidn de plusvalias, porque ne aumenta su precio. Es la sociedad la que tiene obtiene ¢l beneficio de que cse suelo
se convierta en urbanizable. En Europa no se entiende que urbanizar sea un derecho del propietario, comae aqui, sino una
obligacion pablica que corresponde ala autoridad local o al Gobierno [ver <wwawelmundo.es/especiales2006/1 |/espana/
corrupcion-urbanistica/sospechosos>).

46 hid.




Esto es, hablamos de la presencia de convenios urbanisticos acordados entre
promotores-constructores y los Ayuntamientos. Convenios que reportan grandes
beneficios no solo al municipio, v que se utilizan para modificar el plan urbanis-
tico o para recalificar los suelos de forma siempre [avorable a los intercses de las

promoL()ras Y constructoras.

2.2 El suelo como la principal fuente de financiacion
de los Ayuntamientos

Tal y como nos recuerda Benito Sanchez: "[...] en la actualidad, los principales ingre-
sos de los ayuntamientos provienen de las recalificaciones del suelo, del incremento
del valor de los suelos o plusvalias y de los impuestos por licencias de obras"."” Be-
neficios que pueden llegar a alcanzar el 40% del presupuesto de los Ayuntamientos,
siendo por ello recomendable reformar las leyes habidas en cuanto a la financiacion

de los mismos, con la oportuna participacion en los tributos estatales.*

El proceso de descentralizacion en Espana, que trajo consigo el Estado de Autono-
mias, ha obligado a los Avuntamientos a prestar a los ciudadanos servicios otrora
ofrecidos por ¢l Gobierno Central. Esta descentralizacién buscaba una mayor efi-
cacia en la prestacion de dichos servicios, mediante la necesaria cercania entre la
Administracion y los ciudadanos, pero también ha planteado desafios en cuanto
a la financiacion de los propios Ayuntamientos, v éstos han encontrado en su po-
testad de decidir qué suelo es urbanizable o cudl no; una forma ideal de recaudar

impuestos indirectos.

La diferencia de precio entre un tipo de suelo y otro puede ser hasta de 20 veces;
luego, los Ayuntamientos han hallado su particular "mand” en la recalificacion del
suelo. En este sentido, los promotores y constructores pagan a los Ayuntamicntos
cuantiosas sumas por obtener la calificacién de "suclo urbanizable”, cantidades
que, al final, terminan abonando, cémo no, los compradores de viviendas, como
un impuesto encubierto que, conscientemente, saben incluido en el precio de la
vivienda. Ahora bien también puede ocurrir, y eso sucede muchas mds veces de
las deseadas, que asi como ¢l Ayuntamiento recibe enormes sumas de dinero para
poder pagar los servicios municipales (alumbrado, transporte, limpieza, etcétera),
también lo hagan los politicos que gobiernan esas Corporaciones Locales, con lo

que nos encontrariamos ante un supuesto de corrupeion urbanistica.

47 Brnimo SANCHEZ, op. rit., p. 40,
48 VenensmNocuers, A "Reflexionessobrecorrupeiényurbanismo”. EnAA ¥V "Frandeyeorrupeicnenlaadministacidnpriblica”.
Aquilufientte ndimero 39, Universidad de Salamanca, 2002, p. 310.



2.3 El régimen de incompatibilidades de alcaldes y concejales:
La nueva L.O. N° 8/2007, del 4 de julio, sobre financiacion de
partidos politicos

En definitiva, la decision de qué hacer con el suelo 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 con base en el interés privado del Alcalde o del
concejal de Urbanismo y del promotor o constructor que negocie con él. Es més: por
si todo esto [uera poco, en el articulo 1787 de la LO de Régimen Electoral General
no existe incompatibilidad alguna que prohiba a los representantes de los Gobiernos
Locales dedicarse a la promocién o construccion de viviendas en la misma localidad
en que ejercen su funcién piblica, por lo que conseguir tales puestos para quienes
también ejereen las veces de promotor o constructor se convierte en una fuente

permanente de ingresos.*

Porque el "negocio” del urbanismo lo conocen muy bien nuestros politicos locales
v provinciales, v en las zonas més turisticas de nuestro pais algunos de ellos se han
acabado convirtiendo en empresarios que consideran a la politica como un nego-
cio mas, y con ello contribuyen, de acuerdo con Diez Ripollés, "[...| a un mercado
semirregulado y de precios inflados donde la construccion serd mas el resultado de

una politica orientada al lucro que de una planificacion urbanistica detallada”.™

Unos ingresos "extralegales” que a veces también buscan financiar los partidos
politicos, motivo por ¢l que en el 2007 se aprobé la Ley Organica N° 8/2007, del
4 de julio, sobre Financiacién de los Partidos Politicos, cuya [linalidad es prohibir
las donaciones opacas, reforzax la independencia del érgano fiscalizador de cuentas
y requerir una mayor transparencia en sus ingresos y gastos. Y ello porque, como
la propia Exposicion de Motivos relata: "La libertad de los partidos politicos en ¢l
ejercicio de sus atribuciones quedaria perjudicada si se permiticse como férmula de
financiacion un modelo de liberalizacidn total va que, de ser asi, siempre resultaria
cuestionable la influencia que en una determinada decision politica hubiesen podido
ejercer las aportaciones procedentes de una determinada fuente de financiacion
y romper la funcion de los partidos politicos como instituciones que vehiculan la

formacion de la voluntad popular”.
2.4 Falta de controles e ineficacia de las sanciones

Por si todo lo anterior no fuera suficiente, también es de lamentar que apenas existan
controles en las actividades urbanisticas de los Ayuntamientos. Para comenzar, no
se hace la divulgacion necesaria de los instrumentos de planificacién urbanistica,

49 BENITO SANCHEZ, op. cil.,, p. 42,
50 Dirz RipoLLEs, GOMEZ CesPERES, PRIETO DEL PING, STANGELAND ¥ VERA JUrADO. op. cit., p. 38



de modo que los ciudadanos pucdan conocerla y entenderla, y asi poder interferir

en aquellas decisiones que consideren lesivas para los intereses puablicos.

Y es precisamente por ella que la Ley N 8/2007 de suelo, del 28 de mavo, regula en
su articulo 11° la publicidad y eficacia en la gestion publica urbanistica, obligando
a que todos los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica, incluidos los
convenios por ser suscritos por la Administracion correspondiente, sean sometidos
al tramite de informacion publica en los términos y por el plazo determinado por
las leyves. En el caso concreto de los procedimientos de aprobacion o de alteracién
de instrumentos de ordenacién urbanistica, la documentacién por exponer debera
incluir un resumen ejecutivo que contenga la delimitacion de los ambitos en los que
la ordenacion proyectada altera la vigente, con un plano de su situacion, y ¢l alcance
de dicha alteracion v, en su caso, los dmbitos en los que se suspendan la ordenacion o
los procedimientos de ejecucion o de intervencion urbanistica y la duracion de dicha
suspension. Finalmente, se pide a las administraciones competentes que impulsen la
publicidad telematica del contenido de los instrumentos de ordenacién territorial v

urbanistica en vigor, asi como que anuncien su sometimiento a informacion publica.

Por su parte, el acceso a los expedientes administrativos para el otorgamiento de
las licencias urbanisticas es en algunos Avuntamientos extremadamente dificil. Y
las decisiones trascendentales en materia de urbanismo se dan a conocer cuando ya
son hechos consumados, por lo que la oposicién politica apenas recibe informacion
v no puede ¢jercer el control politico oportuno. Es mds; la existencia de empresas v
sociedades municipales muchas veces da lugar a una confusion entre intereses ur-
banisticos ptblicos v privados.®! Gran parte de las actividades urbanisticas, ademas,
no se adaptan al contenido de la licencia otorgada, con lo que se pone de manifiesto
el incumplimiento importante de la disciplina urbanistica, asi como una utilizacion

"irregular” del patrimonio pablico del suclo por parte de los Ayuntamicntos.

El actual Derecho urbanistico, en consecucncia, no cuenta con los recursos necesa-
rios, tanto preventivos como represivos, para contener el alto niimero de atentados
contra la ordenacion del territorio.*? Son pocos los municipios que tienen inspecto-
res que vigilen los movimientos urbanisticos en la localidad, por lo que tal funcién
se suple con la policia local, que no suele disponer de los conocimientos téenicos
necesarios para verificar si la obra se ajusta o no al proyecto inicial. O, peor ain, si

los vecinos no protestan, la obra ni siquiera se inspecciona.”

En cuanto a las sanciones, llamadas a disuadir a los posibles infractores, no cumplen

ni mucho menos tal funcién, puesto que en la mayoria de los casos Gnicamente se

51 ddem, p. 227
52 Pozuelo Perez, ap. ct, p. 18
53 BENmo SANCHEZ, op. oif, po 43



imponen multas v no se decreta la demolicion de lo construido. Es mds; una vez fi-
nalizada una construccion ilegal comienza lo que Diez Ripollés denomina "el proceso
de legitimacion de la ilegalidad™* v no, como deberia ser, el retorno a la legalidad. Y
es que resulta habitual la desobediencia de las decisiones judiciales, amparado todo

cllo por la propia Administracion, que no insta a su ejecucion efectiva.”

3. ESPECIAL REFERENCIA AL COHECHO URBANISTICO

3.1 Presentacion del problema: El delito de cohecho (articulos 419°
a 426° Codigo Penal (CP))

A nadie le es ajeno el que muchos delitos urbanisticos se realizan a través de condue-
tas corruptas v el pago de dadivas o promesas al funcionario competente en materia
de urbanismo, para que éste haga o deje de hacer algo que beneficie al dador en
esta materia (modificar el plan urbanistico, legalizar obras ilegales, cambiar ¢l tipo
de suelo o sus usos o aprovechamientos urbanizdndolo, o, si ya estd urbanizado,
aumentar los indices de edificabilidad, otorgar una licencia o un informe favorable

del proyecto de edificacion, etcétera).”®

El soborno a autoridades o funcionarios piblicos se castiga en los articulos 4197
a 426° del Codigo Penal, v en ellos se intenta evitar tanto la actuacion publica en
interés privado como el reflejo del intexés privado en la actuacién piablica.® En de-
finitiva, hay delito cuando el funcionario solicita o acepta una dadiva o recompensa
como contrapartida a la realizacién por su parte de actuaciones publicas propias o
no de su competencia.”® Luego, lo que se protege con este delito no es sino la im-
parcialidad que debe presidir la actuacion de los funcionarios pablicos responsables

en alguna medida de las competencias urbanisticas.*”
3.2 Modalidades de cohecho urbanistico

En todo caso, poniendo en relacion estas figuras delictivas con las conductas co-
rruptas mas habituales en materia de urbanismo se podrian distinguir, siguiendo a

Pozuelo Pérez, los siguientes supuestos de cohecho urbanistico:®

Diez Rirories, Gomez Cespenes, PrieTo DEL Pivo, StanceLanD v Vera Jurano, op, cit., p. 229.

Pozuero PErez, op. cit., p. 20.

Pozuero Pires, Id, p. 94

Rooricuez GOMEZ, ep. ¢it., p. 201

Para un estudio mas p()rmcmn‘iza(lo de estos delitos, ¥ clmodo en que sonmodificados por el Proyveeto de Reforma del CL
1¢ase el articule al respecto incluido en este libro.

59 Pozurio Perez, Id., p. 95,

60 Id., pp. 96 v ss.

(5 IR ) R ) IR h]
o0 =LON W s



3.2.1 En relacion con el procedimiento para el otorgamiento de licencias

En lo que al sujeto active se refiere, si la dadiva va dirigida al acto de concesion de
la licencia urbanistica correspondiente, sujetos activos seran el Alcalde o los conce-
jales, por delegacion, que integran la comision de gobicrno. 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 servicios,
serd quien realice esa labor en la entidad comareal o metropolitana en que aquella
corporacion esté integrada o bien el servicio de asistencia urbanistica que la Dipu-
tacion provincial tuviese establecido para ese municipio, sin perjuicio de que pueda
estar asignado a un érgano autonémico. Si la dadiva va dirigida a la realizacion de
cualquier otro tramite del proceso de concesion de licencias, el sujeto activo serd
guien tenga la competencia concreta. No olvidemos que, en virtud del articulo 422°
del Cédigo Penal, también son responsables por cohecho activo "los jurados, arbitros,
peritos o cualesquiera personas que participen en el ¢jercicio de la funcién piiblica’,
de modo que puede ser autor el miembro integrante de un Colegio Profesional que
otorgue el visado colegial a un provecto téenico no adecuado urbanisticamente.®’

En cuanto a las posibles conductas delictivas:*

- Si la licencia o informe favorable se otorga sin transgredir la normativa ur-
banistica, nos situamos ante un cohecho relativo a un acto propio del cargo
{articulo 425° CP).

~  Silalicencia o informe favorable se concede incumpliendo la normativa v de
forma arbitraria, a sabiendas de su injusticia, como sc¢ trata de una resolucién
administrativa, nos encontramos ante un cohecho para la realizacion de un
acto constitutivo de delito de prevaricacion administrativa. En definitiva, el
responsable responderia por el correspondiente concurso de delitos entre ¢l

cohecho del articulo 419° v la prevaricacion del articulo 404° del Cédigo Penal.

- Siladadiva busca la realizacion de un determinado tramite dentro del procedi-
miento de otorgamiento de licencias, segdn la naturaleza del concreto tramite
cstaremos ante un cohecho u otro; si se trata de dictar una resolucién injusta,
nuevanente estaremos ante un cohecho del articulo 419° en concurso con una
prevaricacion administrativa del 4047 si no es una resolucién, sino es un acto
administrativo, se tratard de un cohecho para realizar un acto injusto (articulo
420°); v si no hay arbitrariedad, sca una resolucién o un acto administrativo,

61 Id., p. 101.
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se tratarfa de un acto propio del cargo v, por consiguiente, de un cohecho del

articulo 425° del Codigo Penal.
3.2.2 En relacion con el procedimiento para la aprobacion de planes urbanisticos

Aqui, quién es el sujeio activo dependerd del momento del procedimiento en el que
nos cncontremos; si estamos en la aprobacion inicial v provisional del plan, seran
sujetos activos los miembros del Pleno del Ayuntamiento que hubieran votado a (avor
de su aprobacion; si estamos en la aprobacién definitiva del plan, la responsabilidad
serd de los miembros de la correspondiente instancia de la Comunidad Auténoma

donde se encuentre el municipio que hubiera votado favorablemente tal aprobacion.

Respecto de las conductas delictivas,® la clave se encuentra en la existencia o no de
arbitrariedad y de actuar a sabiendas de la injusticia del acto; partiendo de ahf, si
existe tal arbitrariedad se tratard de un cohecho del articulo 419° (CP) en concurso
con la correspondiente prevaricaciéon administrativa del articulo 404 (CP). Si el
acto arbitrario no es una resolucion, sino un acto administrative, sc tratard de un
cohecho del articulo 420.°. En el caso de que se trate de una dadiva por un acto no
injusto, sea 0 no una resolucion, el cohecho por aplicar es el del articulo 425° (CP).
Por Gltimo, si el funcionario que pertencce al érgano de la Comunidad Auténoma
competente para aprobar definitivamente un plan urbanistico, lo que tiene que hacer
como contraprestacion a la dadiva es omitir su labor de control de la legalidad de
ese plan contradictorio con las normas urbanisticas, realizard un delito de cohecho
por abstenerse de realizar un acto que debiera practicar en ¢l cjercicio de su cargo
(articulo 421° CP).

En virtud del articulo 41°-2 TRLS76, el plan inicial y provisional del Pleno del
Ayuntamiento presentado al érgano competente de la Comunidad Auténoma pucde
obtener la aprobacién delinitiva por silencio administrativo una vez transcurridos
seis meses desde su presentacion, con lo que el plan podria llegar a ser aprobado a

pesar de presentar ilegalidades.

3.2.3 En relacion con las ordenes de demolicion

A la hora de hablar de sijetos actives en este supuesto, debemos diferenciar entre
los que ticnen competencia para dictar la orden de demolicion y los que la tienen

para ejecutarla. En el primer caso la competencia es del Ayuntamiento, que podrd

ordenar Ia demolicién de las obras realizadas sin licencia, de las que no se ajusten

63 Tdem, pp. 103y 104,



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 demolicion, serd el ayuntamiento quien optar 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 Subdelegado de Gobierno dispondran
directamente dicha demolicion, también a costa del interesado.®® En el caso de de-
cisiones adoptadas por érganos colegiados la responsabilidad se contrae a quienes
votaron favorablemente el correspondiente acuerdo.®

Respecto de las posibles conductas de cohecho, si el 6rgano competente no ordena la
demolicidn, se trataria del cohecho del articulo 42 1° CP, pues el funcionario recibiria
una dadiva por abstenerse de realizar un acto al que estd obligado por el ejercicio de
su cargo. Si va existe la orden, el funcionario que reciba o solicite una dadiva con el
fin de que dicha orden no se ejecute cometerd un cohecho del articulo 419.°, pues la
dadiva tiene como objeto la realizacién de un acto constitutivo de delito; el delito
de desobediencia del articulo 410.°, con el correspondiente concurso de delitos. %

3.2.4 Otras posibilidades: La via del cohecho del articulo 426° y la excusa
absolutoria del 427° para conseguir la participacion del particular

En el caso de que lo Unico que pueda probarse en el juicio sea la existencia de
una dadiva que vincule a un funcionario pablico y a un particular, se aplicard el
cohecho del articulo 426” CP o dadiva otorgada en consideracion a la funcién del
funcionario pablico con competencias urbanisticas. Esta solucién es ciertamente
trascendental: estamos en completo acuerdo con Pozuelo Pérez,*” pues la practica
jurisprudencial demuestra la escasa persecucion de las conductas de cohecho, estén
o no vinculadas al &mbito urbanistico, de modo que se facilita la labor al juez v se

dificulta la impunidad de este tipo de infracciones.

Finalmente, a través de la exencidn de pena al particular que acceda ocasional-
mente a la solicitud de la dadiva por el funcionario ptblico y denuncie tal hecho
(articulo 427° CP) se facilita el que el autor del cohecho activo aporte una infor-
macion que de otro modo seria muy dificil de obtener, pues al fin v al cabo son
datos ofrecidos por quien conoce perfectamente los hechos delictivos porque ha
intervenido en ellos."
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4. TRAS LA EFICACIA DEL DERECHO PENAL EN MATERIA
URBANISTICA

4.1 La ineficacia actual del Derecho Penal urbanistico

Desde el punto de vista penal, los delitos urbanisticos de los articulos 319° y 3207
(CP) son practicamente inaplicables en la actualidad, pues con la firma de conve-
nios entre promotoras o constructoras y los ayuntamientos, v las correspondientes
modificaciones de planeamientos v recalificaciones de suelo, se convierte en legal
la construccion proyectada. Parece, por tanto, y en palabras de Diez Ripollés, que
¢l Derecho Penal "[...] hubiera de limitarse a ser un instrumento llamado a subsa-
nar situaciones de ilegalidad cuya produccion deberfa haber sido impedida por el
Derecho Administrativo”;*” y en la mavoria de los supuestos ni siquiera eso, pues

las construcciones ya realizadas terminan siendo legitimadas.™

En todo caso, si se llegaran a aplicar tales preceptos, dado que el miaximo de pena
privativa de libertad a imponer cstd en tres afnos, el paso por prisién puede ser
cludido en aplicacién de las reglas de suspensién de la pena de los articulos 80° CP
y 5s.”' o de las reglas de sustitucion de la pena de prisién (articulo 88° CP).”” De
su parte, la pena multa por imponer tampoco resulta, ni mucho menos, disuasoria,
pucs ¢l miximo es de 228.000 euros, precio nimio respecto de los sustanciosos
beneficios que se obtienen con la "inversion". Finalmente, en cuanto a la pena de
inhabilitacion especial prevista, se trata sin duda de una pena adecuada para estos
delitos, si bien demasiado corta, ya que tan solo oscila entre 6 meses y 3 afios.
Ademas, esta pena puede ser eludida a través de la creacién de empresas para cada
construccién o edificacién, que desaparecen una vez que las obras han acabado.™
Ahora bien: {Qué se puede hacer? ¢Cambia algo la situacion con la reforma del CP

que actualmente se estd discutiendo?

4.2 El necesario incremento de las penas y la fijacién de la multa
proporcional

Pues no podemos negar que algo se podria conseguir en esta materia si finalmente
sale adelante el Proyecto de Reforma. Mientras el Anteprovecto de noviembre del
2008 se limitaba a reconocer la responsabilidad penal de las personas juridicas en

relacion con los delitos urbanisticos, el actual Proyecto de Reforma del Cédigo
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Penal del 2009 va mas alli y modifica de forma importante los articulos 319° v
320°-1. Concretamente, en el Ambito del Derecho Penal, en el articulo 3197, v con
el fin de evitar la consolidacion de los beneficios del delito por parte del infractor,
se perfecciona el sistema en lo que respecta a la pena de multa, estableciéndose
también la multa proporcional para los supuestos en los que el beneficio obtenido
por el delito fuese superior a la cantidad resultante de la aplicacion de la multa
por cuotas diarias (228.000 euros). Una multa proporcional que también se podra

aplicar a las personas juridicas cuando fueren responsables de estas conductas, de

acuerdo con lo establecido en el nuevo articulo 31°-k—también introducido por esta
reforma—. Una pena de multa que en estos casos podrd ir acompanada, como pena
acumulativa de imposicion facultativa, de la prohibicion de realizar en el futuro las
actividades en cuyo ejercicio se haya cometido ¢l delito por un periodo de uno a tres
anos, frente al criterio del Anteproyecto que establecia solo esta Gltima como pena
preceptiva por un periodo de dos a cinco anos.™ Finalmente, en ambos delitos se
elevan significativamente las penas de prisién, lo que viene a confirmar no solo la
consolidacion de que el Derecho Penal debe intervenir en materia urbanistica con

la amenaza de la pena mas grave posible (la prisién), sino también —suscribiendo a

Boldova—"[...] que la evolucion en nuestro pais de las practicas urbanisticas ilicitas,
¢ incluso delictivas, reclamaba una respuesta lirme del legislador en el sentido de
mostrar su determinacién de acabar o al menos de luchar firmemente v con todos

los resortes del ordenamiento juridico contra las mismas".”

4.3 La obligatoria demolicion de lo construido ilegalmente:
El delito de desobediencia del articulo 410° del Cédigo Penal

En lo que se refiere a la demolicion de lo construido ilegalmente, por supuesto que
la demolicién no se basa en el libre albedrio del jucz o tribunal, sino que debe ser
motivada y solo cabrd decretarse cuando el derribo cause menos perjuicios al suelo
Vv a su entorno que su mantenimiento, ahora bien, una vez tomada tal decision,
debe ser inexorablemente cumplida en el plazo establecido, con el fin de evitar las
modificaciones oportunas en el planeamiento urbanistico v la consiguiente regulari-
zacidn de lo construido.’® Si la orden de demolicién no se lleva a cabo, ¢l responsa-
ble podra incurrir en ¢l delito de desobediencia recogido en el articulo 410°. Y ello
sucedera tanto sila orden proviene de la jurisdiccion penal como si lo hace desde la
contencioso-administrativa. Porque si existe una resolucion que ordena demoler la
construccion, esa orden debe ejecutarse. Es mas; como prevé el proyecto de reforma

del CP {(de noviembre del 2009), ¢l juez también podra ordenas, a cargo del autor,
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la reposicion a su estado originario de la realidad fisica alterada. En cualquier caso,
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.”

4.4 La figura del comiso: Su imperativa imposiciéon con el Proyecto
de Reforma del Cédigo Penal (de noviembre del 2010)

Como consecuencia accesoria a la pena que es actualmente, el comiso solo podrd
imponerse cuando exista una sentencia penal condenatoria que lo imponga junto
a la correspondiente sancion (prision o multa). El fundamento es claro y, de nue-
vo, el 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 patrimoniales conseguidas a través del delito v con
independencia de las transformaciones que hayan podido sufrir. Esto es, se puede
decomisar también, por ejemplo, el dinero que provenga de la venta del edificio v
los bienes que havan podido comprarse con él. En cuanto a la determinacion de
la cuantia del comiso, €l criterio que se debe seguir, de acuerdo con Pozuelo Pérez,
es el del valor de la construccion final, que estard relacionado con ¢l del suelo, ya
urbanizable, una vez que se haya legalizado aquélla.”™ Si el comiso de estas ganan-
cias no es posible, segtn el articulo 127°-2: "[...] se acordard el comiso por un valor
equivalente de aquellos bienes que pertenezean a los criminalmente responsables
del hecho”. Si los bienes decomisados son de licito comercio seran vendidos, y con
las ganancias obtenidas se hara [rente a la responsabilidad civil derivada del delito
(articulo 127° CP).

En definitiva, y al menos por ahora, el comiso de las ganancias constituye una alter-
nativa a la demolicion como una respuesta efectiva a la delincuencia urbanistica; de
no hacerse asi se corre el peligro de reducir, hasta practicamente dejar anulados, los
costes que ha de conllevar siempre una infraccion penal, de modo que ¢l autor tan
solo obtendria beneficios.”” Si queremos que el Derecho Penal luche eficazmente
contra cste creciente problema, no hay alternativa posible: o demolicion o comiso.
Porque como "delincuentes de cuello blanco”, la motivacion de estos sujetos es

principalmente —por no decir exclusivamente

econémica; luego, no hay mayor
medida preventiva y disuasoria que al final, el "negocio” no les sea rentable. Esto
es, nos situamos ante verdaderos homus econonicus, frente a los que la mejor "arma”

€s conseguir que su negocio no los beneficic ccondmicamente pese a los riesgos
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asumidos. Siendo esto asf, estd garantizada su no reincidencia, o, al menos, no de
forma tan "alegre" como hasta ahora. Y quiza por tal convencimiento, el legislador,
en el actual proyecto de reforma del Cédigo Penal (de noviembre del 2010) dispone
el comiso imperativo de las ganancias provenientes del delito, dejando, por tanto,
de ser una mera pena accesoria para ser una pena de obligada imposicion (articulo
319°-3 Proyecto Codigo Penal). Un imperativo que pretende golpear a este tipo de

delincuentes, precisamente "donde mas les duele”, en el bolsillo.

5. REFLEXIONES FINALES

5.1 La crisis inmobiliaria como responsabilidad de todos:
La ineludible conciencia social y politica frente a esta lacra

Para empezar, quiza lo mas sano y maduro sea ser consecuentes v asumir todos
nuestra porcion de culpa en la actual crisis inmobiliaria cuyas graves consecuencias
estamos actualmente sufriendo. Los culpables de la crisis inmobiliaria no son solo
los promotores. Aunque sin duda han sido los "autores materiales" de esta situa-
cion, debemos alzar la vista y ver que ellos no son los Gnicos responsables. Entre los
culpables del delito cabria también sefalar a:¥! los Apuntamientos, que han vendido
suclo para todos a precios que obligaban después a vender las viviendas a precios
mas elevados; los Bancos y Cajas de Ahorros, que han proporcionado dinero, tanto a
los promotores, consiguiendo grandes y rdpidos beneficios, como a los compradores,
con cuyos intereses a grandes plazos ingresan ingentes sumas; la Hacienda Piiblica
en general (Estado, CCAA, Banco de Espania, Apuntamientos, etcétera), que han dejado
que ¢l problema creciera v creciera mirando a otro lado micentras cllos no paraban
de ingresar dinero por ¢l IVA, AJD, ITP, plusvalias municipales, tasas v licencias de
obras y de primera ocupacion, impuesto de sociedades, etcétera; v, finalmente, los
compradores particulares, que se encontraron con liquidez ilimitada y la emplearon
irresponsablemente en comprar pisos a cualquier precio. Ciertamente, en esta tltima
categorfa hay que diferenciar dos clases: el comprador de casa para vivir y otro para
especular. Estos Gltimos son los grandes dammnificados, pero también culpables.®
En todo caso, el problema va estd aqui y urge su solucién. Una solucidon que —nos
tememos— pasa inexcusablemente por encontrar sectores que en algn momento

tomen el relevo del sector de la construccion en la creacion de empleo.
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5.2 El Estado de Derecho frente a la especulacién urbanistica:
La necesaria alianza entre el Derecho Administrativo
v el Derecho Penal

De igual modo, pese a lo descorazonador que pueda parecer todo lo hasta ahora
visto, en materia de corrupcion urbanistica, conviene —y debemos— recordar que
el Estado de derecho no estd indefenso frente a la corrupcién, La instauracién de
una represion eficaz v a la vez respetuosa con la presuncion de inocencia de los ciu-
dadanos no es imposible,* v buena prucba de ello son las cada vez méds numerosas
sentencias condenatorias recaidas en esta materia. No obstante, v como siempre,
"es mejor prevenir que curar”. Y, al respecto, todos estamos de acuerdo en que la
concentracion de poder v la ausencia o insuficiencia de mecanismos de control fa-
vorecen y alimentan la corrupcién; luego, el paso previo es la eliminacién de zonas
oscuras o de impunidad como favorecedoras de toda clase de abusos. Porque, de
acuerdo con Rodrigucz Gémez, es inadmisible que se invoque ¢l Derecho Penal
frente a conductas que no son sino producto del deficiente control administrativo,
por carencias legislativas o disfunciones institucionales, v al respecto no podemos
olvidar la importancia del Derecho Administrativo sancionador.® Y es que, en pala-
bras esta vez de Asda Batarrita: "[...] la mejor prevencién se sittia en una regulacién
legal que garantice la transparencia de los procesos decisorios v los criterios que
deben informar de mancra precisa cada sector de actividad, sobre todo alli donde
la incidencia de intereses particulares resulta mds peligrosa para la objetividad e

imparcialidad de la actuacion administrativa™.®

Esto es, el Derecho Administrativo sancionador es ¢l llamado a dar, en la mayoria
de los supuestos, una respuesta suficiente v satistactoria a cste problema, con lo que
se deberia comenzar por otorgarle mayor certeza a la imposicién de las sanciones ¢
introducir nuevos o mayores costes. O las dos cosas. Para ello es imprescindible la
dotacion presupuestaria suficiente en cuanto al mejoramiento de la infraestructura
material ¥ humana, lo que equivale a proporcionar una mayor y mejor infraestruc-
tura 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 6rdenes de
demolicion.®® Inexorablemente unido a ello, Pozuelo Pérez propone, por una parte,
un cambio importante en la normativa, restringiendo las competencias municipales

a la hora de poder cambiar los planes urbanisticos y los usos v destino del suclo. Y,
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por otra parte, la introduccion de mayores controles en el procedimiento urbanistico,
pues al intervenir un mayor namero de instancias en el proceso se dificulta la co-
rrupcion.” En definitiva, se hace ineludible una mayor transparencia en la rendicion
de cuentas por parte de los Ayuntamientos, que al fin y al cabo son parte del Estado

v que, como tal parte, deben rendir cuentas nacionales y no solo en el nivel local .*

Ahora bien; sin dejar nunca de perseguir un urbanismo diferente desde las nor-
mas administrativas, en ocasiones no queda mas remedio que acudir a otro tipo
de instrumentos como cl Derecho Penal. No obstante, el que éste deba inter-
venir solo minimamente en ¢l &mbito urbanistico no ha de confundirse con su
inaplicacion en la prictica. Y es que segiin nos demuestra la praxis, son apenas
inexistentcs las sentencias condenatorias por delitos urbanisticos (articulos 319°
y 320° Codigo Penal). Una ausencia de sanciones que, como también nos re-
cuerda Pozuelo Pérez, tiene mucho que ver con el hecho de que quienes realizan
estas infracciones a menudo son los mismos que deben garantizar la legalidad
urbanistica en su dmbito de competencia, comportamientos que muchas veces
tienen incidencia en la financiacién de partidos politicos, "[...] lo que supone un
ineludible obstdculo para su persecucion penal, va que se encuentran implicados

excesivos intereses”.®

Sin embargo, es necesario seguir luchando contra la corriente y velar por el cum-
plimiento de las leves, v en csta materia el Derecho Penal también tiene mucho
que decir. Ahora bien; para ser minimamente eficaz requiere que la Administracion
dedique mis medios materiales y humanos para hacer efectivo el camplimiento de las
sanciones impuestas a través de su aplicacion. Porque si esto no sucede, en palabras
literales de Blanco Lozano, "[...] la proteccién juridico-penal del urbanismo no sera
€N su mayor parte mas que simplemente un escaparate, un falso espejismo tras el
que se esconde todo un fracaso normativo v social que repercutird gravemente en

la calidad de vida de los ciudadanos".”

Por dltimo, aunque en realidad es lo primero, recordar que la lucha contra la corrup-
cién depende, sobre todo, de la voluntad politica nacional. Y mds habida cuenta
de que la corrupcion se eleva como un factor que afecta directamente al desarrollo
sostenible de un pafs, ademas de que erosiona la legitimidad v estabilidad de los
mercados ¢ instituciones financieras.” Sin embargo, la ética brilla por su ausencia,

y esto es lo que en mayor medida propicia las practicas corruptas en materia de
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urbanismo, con lo que los funcionarios dejan de moverse por el interés piblico,
que al fin v al cabo es el motivo de su funcién, y pasan a hacerlo exclusivamente
por intereses privados. Unas actuaciones que los ciudadanos, de nuestra parte, y

sin embargo, aceptamos.

Luego, lo fundamental es comenzar por concienciar a los ciudadanos de la necesidad
de denunciar estas actividades de promotores y constructores y de funcionarios
publicos.” Necesidad de recordarles que eso no es lo "normal" y que, por tanto,
tiene que ser perseguido y sancionado, pues en Gltima 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 vision
picaresca de determinadas conductas no violentas, llevadas a cabo por personas
Supuestamcnte formadas e intt‘]igentes, pues producen danos ciertamente muy
difusos, pero danos al fin v al cabo. Menoscabos que hoy por hoy sufren de forma
muy especial los mas de 4 millones de desempleados de nuestro pais y sus familias.
Porque lo pablico siempre es importante, pero en épocas de crisis pasa a ser esencial,
pues de ello depende el sustento y supervivencia de los mas desfavorecidos por sus

terribles consecuencias.
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