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Urbanismo, corrupcion y
delincuencia organizada:
Conclusiones y recomendaciones

Interpretacion de los casos:
Perspectiva juridico-administrativa

Los casos analizados presentan
una serie de lugares comunes. Parti-
cularmente destacada es la presencia
de convenios urbanisticos acordados
entre promotores-constructores y los
ayuntamientos que reportan dudosos
beneficios al municipio y que sirven
de base para una modificacion del pla-
neamiento urbanistico y/o para una
recalificacion de suelo favorables, en
cualquiera de los dos casos, a los in-
tereses de aquellos.

Buena parte de las actividades ur-
banisticas en los casos estudiados no
se adaptan al contenido de la licencia
otorgada, detectindose una generali-
zada falta de control de la adecuacion
entre lo autorizado y lo efectivamente
edificado. En este sentido, una vez
finalizada una construccion que es ile-
gal por cuanto no encuentra cobertu-
raen la licencia de obras concedida, o
incluso careciendo de ella , comienza
a “legitimarse” la ilegalidad.

Asimismo, se detecta un impor-
tante déficit en la ejecucion de las
normas sobre disciplina urbanistica,
asi como una utilizacion irregular del
patrimonio publico del suelo por par-
te de los ayuntamientos.

Perspectiva juridico-penal

Los delitos urbanisticos tipifica-
dosen el art. 319 CP solo son plantea-
bles en dos de los 8 casos analizados.
La firma de convenios entre promoto-
ras o constructoras y los ayuntamien-
tos, seguidos de las correspondien-
tes modificaciones de planeamientos

y recalificaciones de suelo, tornan
inaplicable el referido precepto en la
mayoria de los supuestos analizados.
En otras palabras, se evita incurrir en
responsabilidad penal (ex art. 319 CP)
eliminando previamente, a través de
los instrumentos que se acaban de
mencionar, los “obsticulos legales™
con los que se encuentra la construc-
cion proyectada. De esta manera, el
precepto mencionado sélo puede plan-
tearse respecto a los casos estudia-
dos en los que se produce una viola-
cion abierta y flagrante de las normas
vigentes. Estas mismas consideracio-
nes pueden reproducirse en relacion
con la prevaricacion especifica del art.
320 CP, cuya presunta concurrencia
se ha detectado en 3 de los supues-
tos analizados.

Sentado lo anterior, y por mas que
el delito urbanistico parece limitarse a
sér un instrumento llamado a subsa-
nar situaciones de ilegalidad cuya
produccion deberia haber sido impe-
dida por el Derecho administrativo, ni
siquiera logra cumplir esta funcion en
los casos estudiados en los que con-
curren presuntos delitos urbanisticos,
pues en ellos las construcciones ya
realizadas terminan siendo legitima-
das. Se ha detectado también la posi-
ble concurrencia de delitos relaciona-
dos con la corrupcion administrativa.
En todos los casos analizados se apre-
cian indicios -de diverso peso y con-
sistencia- de posibles delitos de co-
hecho y/o trifico de influencias. En
buena parte de ellos se podria haber
cometido, ademds, delito de fraude,
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relacionado sobre todo con enajena-
ciones irregulares de patrimonio pii-
blico y con la firma de convenios ur-
banisticos que dudosamente favore-
cen los intereses publicos y claramen-
te redundan en beneficio de intereses
particulares.

Otras infracciones penales presu-
miblemente cometidas en los supues-
tos estudiados serian desobediencia
judicial, que aparece relacionada con
la no paralizacion de obras, estafas
masa agravadas, falsedad documen-
tal y administracion desleal de patri-
monio.

Perspectiva criminoldgica

La evaluacion criminologica con-
sistio en identificar los temas recurren-
tes en todos los casos, lo que arrojo
un listado de problemas comunes a
todos. Esto dio paso a un indice de
gobernabilidad que revela los puntos
mas fragiles del funcionamiento de los
poderes publicos. La existencia de
estos puntos débiles puede propiciar
el desarrollo de infracciones adminis-
trativas y actividades delictivas que
de no contenerse a tiempo pueden lle-
gar a causar graves perjuicios. El in-
dice de gobernabilidad se compone
de ocho aspectos que se definen de
la siguiente manera:

1. Informacion publica y transpa-
rencia

Se refiere a que la toma de decisio-
nes y su implementacion se realicen
de forma clara y manifiesta. También
alude a que la informacion esté dispo-
nible en un formato inteligible para
cualquiera y que todas aquellas per-
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GRAFICO: AUSENCIA DE GOBERNABILIDAD EN LOS CASOS ESTUDIADOS

Resolutividad

Rendicion de cuentas

Informacin publica y transparencia

sonas que se vean afectadas por algu-
na resolucién en particular tengan
acceso a los informes pertinentes an-
tes de su puesta en practica. Una he-
rramienta indispensable para esta
transparencia es contar con medios
de comunicacion independientes.
2. Participacion

Implica que todos los ciudadanos
tienen la oportunidad de involucrarse
en la toma de decisiones de cardcter
publico. Esto requiere una sociedad
informada y organizada, lo que signi-
fica que, por una parte, exista plena
libertad de expresion y, por otra parte,
que la sociedad sea capaz de organi-
zarse,
3. Intereses generales

Apunta a que las decisiones de
caracter publico consideren las nece-
sidades presentes y futuras del con-
junto de la sociedad. Ello supone no
dejarse guiar por intereses a corto pla-
zo o de ciertos sectores privilegiados.
Sugiere también una sociedad que
pueda lograr un crecimiento econd-
mico equilibrado usando con pruden-
cia los recursos naturales y conser-
vando el medio ambiente.
4. Intereses de los directamente
afectados

Presta la debida atencion a los in-
tereses de las personas directamente
afectadas por una decision publica.
Prevé planes de orientacion y asisten-
cia, un trato justo y el resarcimiento
de los danos.
5. Inclusion

Se refiere a la integracion e inser-
cion de los mas desfavorecidos en el
conjunto de la sociedad. Esto signifi-
ca que se ha de fomentar la mejora de
las condiciones y calidad de vida del
conjunto de los ciudadanos, especial-

0 2 40 &0

mente de los mas desfavorecidos.
6. Legalidad

Expresa la capacidad de respues-
ta del estado de derecho. Alude a la
verificacion de si se activan, ante di-
versos conflictos, los controles admi-
nistrativos y judiciales.

7. Rendicion de cuentas

Supone hacer explicitas las razo-
nes o motivos que han llevado a to-
mar las correspondientes decisiones
que se han de ejecutar. No es exclusi-
va de instituciones publicas sino que
también debe cumplirse por el sector
privado y organizaciones civiles sin
fines de lucro. La rendicion de cuen-
tas no puede implementarse a menos
que exista legalidad y transparencia.
8. Resolutividad

Requiere que la administracion
publica lleve a término cualquier pro-
cedimiento administrativo o judicial en
un marco de tiempo razonable.

El grafico refleja los resultados del
analisis criminologico de los ocho ca-
sos estudiados efectuado a la luz de
los 8 criterios de gobernabilidad iden-
tificados. Cada barra indica el nivel
porcentual de ausencia del correspon-
diente criterio.

Conclusiones generales

La aplicacion de estos mismos in-
dices de gobernabilidad al conjunto
de resultados del estudio permite ex-
traer las siguientes conclusiones:
Informacion piiblica y transparencia

. Ausencia de un esfuerzo de
divulgacion de los instrumentos de
planificacion a fin de facilitar al ciuda-
dano el conocimiento y entendimien-
to de los mismos.

2. El acceso a los expedientes
administrativos conducentes al otor-
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gamiento de licencias urbanisticas re-
sulta, en algunos municipios, extrema-
damente dificil, incluso para los direc-
tamente afectados por ciertas activi-
dades urbanisticas con indicios de
irregularidad.

3. Existe unaexcesiva dependen-
cia de los medios de comunicacion de
ambito local con respecto a los Ayun-
tamientos. Por un lado, buena parte
de la financiacion de la prensa local
proviene de la publicidad insertada
por los consistorios. Por otra parte,
los directivos de algunas cadenas de
television locales estan ligados por
vinculos de diversa indole a los po-
deres publicos del municipio en el que
operan.

4. El ejercicio del periodismo de
investigacion en el ambito local se ve
disuadido a través de conductas de
hostigamiento y discriminacion de
profesionales.

5. La existencia de empresas y
sociedades municipales da lugar con
frecuencia a una confusion entre in-
tereses urbanisticos publicos y priva-
dos. Este fenomeno adquiere caracte-
res preocupantes en la enajenacion de
patrimonio puiblico.

Participacion

1. Decisiones tan trascendentes
como las que dan lugar a la firma de
convenios urbanisticos y/o a la modi-
ficacion de elementos de planeamien-
to se presentan generalmente como
hechos consumados. La oposicion
politica recibe poca informacion so-
bre la gestion urbanistica, especial-
mente en aquellos municipios en los
que el partido gobernante goza de
mayoria absoluta, careciendo por ello
de la capacidad necesaria para ejercer
un eficaz control politico.
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Intereses generales

1. El 80% de los alcaldes entre-
vistados afirma que el desarrollo ur-
banistico intensivo es fundamental
para obtener financiacion que permi-
ta satisfacer los intereses generales.
Sin embargo, el analisis realizado per-
mite poner en tela de juicio este argu-
mento en relacion con varios aspec-
tos: (a) Se han encontrado ejemplos
de gestiones urbanisticas que han
causado un empobrecimiento del mu-
nicipio, como es el caso de numero-
sas enajenaciones irregulares de pa-
trimonio publico y de convenios ur-
banisticos que reportan escasos be-
neficios al municipio. (b) La creciente
necesidad de recursos econoémicos
que pretendidamente aboca al fomen-
to de la actividad urbanistica podria
aliviarse a través de la implementa-
cion de buenas técnicas de coordi-
nacion y cooperacion entre las dife-
rentes Administraciones Publicas —
obras de infraestructura, instalacio-
nes socioculturales-, cuya existencia
no se ha detectado. (c) La proteccion
de los intereses generales no parece
compatible con la patente inclinacion
hacia el desarrollo del turismo resi-
dencial descartando alternativas,
como el desarrollo de la planta hote-
lera, que generarian mayor empleo y
reportarian mas ventajas econémicas
para los municipios. (d) Se descuida
un interés general tan importante
como el medio ambiente: el gran con-
sumo de agua, suelo y energia, asi
como los atentados medio ambienta-
les derivados de un crecimiento ur-
banistico no controlado representan
un grave riesgo para el desarrollo
sostenible de los municipios; ademas,
la proteccion del medio ambiente
pueda aportar financiacion.

2. Noresultaexplicable la inten-
sa actividad urbanistica desarrollada
en la Costa del Sol a menos que se
parta de que se estd nutriendo de di-
nero negro proveniente de activida-
des lucrativas licitas no declaradas al
fisco, o bien de actividades ilegales.
Intereses de los directamente afec-
tados

1. Lafaltade transparencia de las
decisiones municipales puede gene-
rar indefension a los ciudadanos di-
rectamente afectados. Los casos ana-
lizados ponen de manifiesto que s6lo

con el comienzo de las obras los refe-
ridos afectados se percatan de que se
ha producido una modificacion en el
planeamiento urbanistico. Es entonces
cuando han de proceder a realizar las
oportunas averiguaciones, topando-
se con la opacidad de los procedimien-
tos, la falta de asistencia institucional
y la brevedad o incluso superacion de
los plazos para emprender acciones
legales.

Inclusién

1. Elinterés por satisfacer el bien-
estar de los ciudadanos deberia refle-
jarse en un fomento de la construc-
cion de viviendas de proteccion ofi-
cial. Por el contrario, los datos anali-
zados muestran un descenso en la
construccion de vivienda social en
toda la Costa del Sol.

Legalidad

1. Las multas urbanisticas no tie-
nen el efecto disuasorio deseado so-
bre los posibles infractores. En este
sentido no se aplican los criterios de
graduacion de sanciones establecidos
por la nueva Ley de Ordenacion Urba-
nistica de Andalucia (LOUA).

2. Se observa una inaplicacion
generalizada de la demolicion de cons-
trucciones, como medida de reposi-
ciopn de la realidad fisica alterada y
disuasoria de posibles comportamien-
tos infractores. Con ello se fomenta,
ademis, la conviccién de que una vez
finalizada una construccion las irregu-
laridades en las que se haya podido
incurrir se van a poder legalizar en to-
dos los casos.

3. Los municipios prestan poca
atencion a la inspeccién urbanistica.
Asi se detecta una sistematica falta de
control de un nimero elevado de acti-
vidades urbanisticas, especialmente
de autoconstruccion, asi como de
comprobacion de que lo efectivamen-
te construido se adecua a lo autoriza-
do por la licencia urbanistica. A ello
contribuye el que no todos los ayun-
tamientos cuentan con cuerpo de ins-
pectores, teniendo que suplicarse esta
ausencia con la intervencion de la po-
licia local. De cualquier manera, la efec-
tividad real de cualquiera de los siste-
mas de inspeccion esta supeditada a
la voluntad politica del municipio de
querer ejecutar un control real de la
legalidad urbanistica.

4. Elhabitual recurso a convenios

urbanisticos, modificaciones de pla-
neamiento y recalificaciones de suelo
dan lugar a que los delitos urbanisti-
cos solo sean aplicables a casos en
los que se producen violaciones abier-
tas y flagrantes de la normativa vigen-
te. Incluso entonces, las actividades
constitutivas de delitos urbanisticos
no son objeto de persecucion. Elim-
pulso de oficio brilla por su ausencia.
Sélo las partes afectadas que estén
bien organizadas y sean capaces de
llevar a término una investigacion -
siempre dificil-, podréan lograr la acti-
vacion del sistema judicial. Las acti-
vidades delictivas mas frecuentes co-
nectadas con la actividad urbanistica
estdn relacionadas con la corrupeion
de la administracion local, pudiendo
tener que ver con delitos de cohecho,
trifico de influencias y fraude.

5. Sinembargo, la persecucion de
la corrupcién encuentra graves esco-
llos en el sistema legal: (a) El nuevo
estatuto del Ministerio Fiscal dificul-
ta sobremanera la actuacion de la Fis-
calia Anticorrupeion. (b) Ademas este
organismo ha adoptado la decision
politico-judicial de no perseguir deli-
tos que no superen en mucho quinien-
tos millones de euros. (c) Los delitos
de corrupcion no estan recogidos en
el elenco de actividades de delincuen-
cia organizada cuya investigacion
permite la intervencion de agentes
encubiertos. (d) Existe una insuficien-
cia de figuras premiales y de medidas
de proteccion para las personas que
colaboren con la justicia, pese a que
la experiencia internacional avala su
eficacia en el afloramiento de la co-
rrupcion: la aplicacién de la figura
premial del cohecho (art. 427 CP) es
per se poco factible y hasta el mo-
mento el precepto no ha sido aplica-
do nunca. (e) La imposibilidad legal
de perseguir penalmente a las perso-
nas juridicas propicia la impunidad de
quienes actuan a través de complejos
entramados empresariales de oscura
composicion.

Rendicion de cuentas

I. Seecha en falta una rendicion
de cuentas, entre otros, en los siguien-
tes aspectos: (a) modificacion del pla-
neamiento y cambios radicales del
mismo, asi como enajenaciones de pa-
trimonio publico. (b) Una explicacion
del balance costes-beneficios en los
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convenios urbanisticos. (¢) Decisio-
nes politicas que implican cambios de
destino del suelo que conducen a la
postergacion de la construccion de
viviendas de proteccion oficial. (d)
Beneficios que reporta al municipio el
desarrollo de un turismo residencial
frente a otras opciones que favore-
cen la creacion de puestos de trabajo.
Resolutividad

1. Latramitacion de los procedi-
mientos en los casos analizados se ha
desarrollado en unos plazos razona-
blemente aceptables, muy probable-
mente condicionada por la importan-
cia econémica de los asuntos.
Recomendaciones

1. Incrementar la disponibilidad e
inteligibilidad de todos los documen-
tos relacionados con el planeamiento
urbanistico, entre otras formas, a través
de los medios telematicos disponibles.

2. Todas las iniciativas urbanis-
ticas de solicitud de licencia y de mo-
dificacion de elementos de planea-
miento deben ser anunciadas en el
lugar en el que se va a desarrollar la
actuacion.

3. Habria que arbitrar medidas
para que los datos relativos a la situa-
cion patrimonial de los cargos muni-
cipales antes, durante y después de
su gestion fuesen objeto de un efecti-
vo seguimiento y control.

4. Los convenios urbanisticos
deben ser aprobados por el pleno del
ayuntamiento.

5. A fin de aliviar las crecientes
necesidades de financiacion de los
municipios y su excesiva dependen-
cia de la actividad urbanistica podrian
adoptarse las siguientes medidas: (a)
la implementacion de buenas técnicas
de cooperacion y coordinacion entre
las diferentes administraciones publi-
cas. (b) La eliminacion de intermedia-
rios en transacciones inmobiliarias a
través de su integracion en la Admi-
nistracion, permitiria una reduccion de
los elevados gastos que comportan
dichas operaciones en la actualidad
y, al mismo tiempo, incrementar los
ingresos de las arcas municipales. (¢)
El otorgamiento de financiacion pu-
blica a los municipios debe tener pre-
sente la existencia de municipios con
gran poblacion transeunte, es decir,
atender a su condicion de “municipios
turisticos”.

6. En aras de un desarrollo sos-
tenible de los municipios de la Costa
del Sol se recomienda la ejecucion de
la Ley de Ordenacion del Territorio de
Andalucia y el consiguiente desarro-
llo de los instrumentos de planifica-
cion territorial.

7. A fin de remediar la situacion
de indefension de los ciudadanos di-
rectamente afectados por actuaciones
urbanisticas irregulares, deberian
crearse oficinas en las que se preste
orientacion legal y asistencia institu-
cional a dichas personas.

8. Es preciso velar por el efecti-
vo cumplimiento de la prevision que
establece la LOUA en relacion a la re-
serva de suelo destinado a la cons-
truccion de viviendas de proteccion
oficial u otros regimenes de protec-
cion publica.

9. El control urbanistico que tie-
nen encomendado los colegios pro-
fesionales mediante la expedicion de
visados, y que en otros paises de nues-
tro entorno realiza directamente la ad-
ministracién publica activa, deberia
mejorar notablemente su eficacia.

10. Control efectivo de los conve-
nios urbanisticos y las modificacion
del planeamiento.

11. La demolicion debe aplicarse
en los casos legalmente previstos.

12. Las multas deben ser suficien-
temente disuasorias, tal como prevé
la LOUA.

13. Se ha de reforzar la verificacion
del ajuste entre lo autorizado por la
licencia y lo efectivamente construi-
do. A tal fin, es preciso dotar de ma-
yores recursos humanos y materiales
a los cuerpos de inspectores de los
municipios. Asimismo seria conve-
niente la creacion y eficaz funciona-
miento de algiin mecanismo de con-
trol urbanistico supramunicipal.

14. Con fines de prevenir el arrai-
go de grupos de delincuencia organi-
zada en la Costa del Sol, es preciso
una mejor coordinacion de datos so-
bre extranjeros, transetintes o residen-
tes, entre los diversos cuerpos poli-
ciales y el padron municipal. Deberia
igualmente mejorarse la transferencia
de informacion entre los distintos or-
ganismos policiales y fiscales compe-
tentes respecto a actividades empre-
sariales, transferencias bancarias y
transacciones inmobiliarias. Se echa

igualmente en falta un mayor control
de las obligaciones impositivas indi-
rectas en el ambito de la actividad ur-
banistica.

15. Una persecucion eficaz de los
delitos relacionados con la corrupcion
de las administraciones publicas exi-
giria la adopcion de las siguientes
medidas: (a) Su investigacidn con in-
dependencia del monto econémico al
que asciendan los perjuicios irroga-
dos o beneficios obtenidos. (b) Los
referidos delitos deben figurar en el
elenco de actividades de delincuen-
cia organizada recogido en la ley de
enjuiciamiento criminal cuya investi-
gacion permite la intervencion de agen-
tes encubiertos. (¢) La no sujecion de
la Fiscalia Anticorrupcién a los con-
dicionantes que impone el nuevo Es-
tatuto del Ministerio Fiscal (seis me-
ses de duracion maxima de las inves-
tigaciones, declaracion al sospecho-
so con asistencia letrada...) (d) Debe-
rian introducirse en el CP figuras pre-
miales de aplicacion factible y arbitrar
medidas eficaces de proteccion de las
personas que colaboren con la justi-
cia. (e) Resulta necesario realizar in-
vestigaciones mas rigurosas de los en-
tramados empresariales asi como una
aplicacion efectiva de las consecuen-
cias accesorias previstas en el CP para
las personas juridicas; al mismo tiem-
po, se hace preciso un replanteamien-
to serio en torno a la exigencia de res-
ponsabilidad penal a las personas ju-
ridicas.

16. Seria conveniente que los po-
deres puiblicos fomentasen la concien-
cia de lo publico y de la responsabili-
dad ciudadana de cara a la exigencia
de rendicion de cuentas.

17. Deberian preverse rendiciones
de cuentas taxativas y preceptivas, al
menos, en relacion con los siguientes
aspectos: (a) modificacion del planea-
miento asi como enajenaciones de pa-
trimonio piiblico. (b) Explicacion del
balance costes-beneficios en los con-
venios urbanisticos. (¢) Decisiones
politicas que implican cambios de des-
tino del suelo que conducen a la pos-
tergacion de la construccion de vi-
viendas de proteccion oficial. (d) Be-
neficios que reporta al municipio el
desarrollo de un turismo residencial
frente a otras opciones que favore-
cen la creacion de puestos de trabajo.
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