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En este Boletin y en el préximo anticipamos algunos resultados sobre una parte de las investigaciones que, con
financiacion del Ministerio de Educacién y Ciencia y de la Unién Europea dentro de su Programa Falcone, se estan
llevando a cabo en relacion con practicas irregulares en el &mbito de la Administracién publica, con especial atencion a
la actividad urbanistica en la Costa del Sol.

Los resultados preliminares que se pasan a exponer estardn integrados en un amplio informe que, enriquecido con
aportaciones de otros paises, se ha de presentar a la Union Europea a mediados de julio de 2003, y que esperamos
publicar en un breve plazo de tiempo. Entretanto hemos creido conveniente dar a conocer estos datos y reflexiones con
la pretension de suscitar ya un debate en la sociedad malaguefa y espafiola sobre el modo en que se esta ejerciendo el
control publico del desarrollo urbanistico en la Costa del Sol, y las medidas que debieran arbitrarse para prevenir la
consolidacion de estructuras de delincuencia organizada.

José Luis Diez Ripollés

Urbanismo, corrupcion y
delincuencia organizada:
Un proyecto en la Costa del Sol

Los concepto de “corrupcion”
y “delincuencia organizada”:
dificultades de definicion y
cuantificacion.

“Corrupcion” es un término gené-
rico que abarca todas las formas de
utilizacion de poder publico para la ob-
tencion de ventajas privadas. Su
cuantificaccion es una tarea extrema-
damente dificil. A nivel internacional
se recurre a los denominados “indi-
ces de percepcion”, en virtud de los
cuales, segin la organizacion “Trans-
parencia Internacional”, Espafia ocu-
paria el 20° lugar en la clasificacion
mundial de los paises menos corruptos
y el 10° dentro de la Unioén Europea.
Sin embargo, los referidos indices
s6lo permiten reflejar las impresiones
u opiniones de la poblacion sobre el
nivel que la corrupcién alcanza en un
determinado pais. Ademds, la corrup-
cion que se produce a nivel local no
se ve reflejada en las evaluaciones na-
cionales.

En relacion con la expresion “de-
lincuencia organizada” es dificil elu-
dir la fuerte carga de sensacionalismo

que evoca, que conduce a su identifi-
cacion automatica e incorrecta con la
trasnochada imagen de la mafia
siciliana de los aflos 50 y 60 del siglo
XX. No obstante, a nivel internacio-
nal existe acuerdo entre los expertos
respecto a considerar delincuencia or-
ganizada aquellos delitos graves con
fines de lucro que son ejecutados de
manera sistematica por una pluralidad
de personas, con independencia de
su estructura organizativa.

Objetivos e hipotesis de nues-
tro estudio

Conscientes de la gran dificultad
que entrana cuantificar fenomenos
tan difusos y clandestinos, hemos
decidido evaluar la vulnerabilidad de
las instituciones ptblicas reduciendo
el universo objeto de nuestro estudio
al sector de la actividad urbanistica.
Nuestro objetivo es determinar el ries-
go de corrupcion e infiltracion de de-
lincuencia organizada que origina un
veloz crecimiento urbanistico. Premi-
sa fundamental de la investigacion es
la interconexion entre los municipios

turisticos de la Costa del Sol y su ac-
tividad urbanistica. Partiendo de esta
base, nos hemos propuesto realizar
una evaluacion integral de la situa-
cion en la Costa del Sol desde el pris-
ma de la gobernabilidad, es decir, des-
de la perspectiva del conjunto de fac-
tores que inciden en un correcto pro-
ceso de toma de decisiones y en su
adecuada puesta en préctica.

Nuestro trabajo no pretende revelar
casos ocultos de corrupcion, sino
analizar las medidas de control exis-
tentes, identificar criterios preventi-
vos y formular recomendaciones fren-
te a la penetracion de intereses espu-
rios en la politica urbanistica. La ex-
periencia registrada en otros paises
indica que los grupos de delincuen-
cia organizada, una vez asentados en
una determinada region, arraigan, ex-
tienden su influencia sobre la politica
y son dificiles de combatir. A tal fin,
basandonos en un estudio de las Na-
ciones Unidas en torno a como la de-
lincuencia organizada logra infiltrarse
en el tejido social, hemos establecido
una hipétesis sobre el proceso gra-




dual que podria estar desarrollanose
en los municipios costasolenos (ver
cuadro).

Dadas la fuerte presion urbanisti-
ca que registra la Costa del Sol y las
enormes plusvalias que se obtienen a
través de la recalificacion y compra-
venta de terrenos, seria facil para un
municipio progresar en esta escala en
un tiempo relativamente breve. En de-
finitiva, quien tolera los primeros com-
portamientos clientelares, estaria
abriendo la via por la que penetrarian
luego fuerzas mas oscuras y podero-
sas.

EL. URBANISMO EN
COSTA DEL SOL

La Costa del Sol es una region que
se extiende a lo largo de la franja lito-
ral de la provincia de Malaga, una de
las ocho provincias que componen la
Comunidad Autonoma de Andalucia.
La poblacion de derecho de la provin-
cia de Malaga —sexta provincia mas
poblada de Espaiia- es de 1.287.071
personas, el 74,8% de las cuales se
concentra en la conurbacion de la
Costa del Sol.

Ahora bien, la Costa del Sol cuen-
ta, ademas, con una poblacion de he-
cho (sin censar) muy elevada que no
es tomada en consideracion a efectos
de distribucion de las correspondien-
tes subvenciones publicas destina-
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das a los municipios. En relacion con
este desfase entre la poblacion real y
la oficial deben destacarse dos aspec-
tos. El primero de ellos es la existen-
cia de un crecimiento exponencial del
ntumero de habitantes durante los
meses de verano. Se estima que en
determinados municipios costaso-
lefios la poblacion llega a quintu-
plicarse. El segundo aspecto es el am-
plio desconocimiento sobre quiénes
y cuantas son las personas que resi-
den en la Costa del Sol. Tanto el pa-
drén municipal como el censo, el ca-
tastro o el registro de la propiedad
inmbiliaria ofrecen informacién in-
completa, lo que abre paso a nume-
rosos comportamientos irregulares.
Segun la Sociedad de Planifica-
cién y Desarrollo de la Diputacion
Provincial de Mélaga, la cifra de tu-
ristas que disponen de viviendas (en
propiedad o alquiler) en la Costa del
Sol ronda los 2.600.000. Con arreglo
a este dato, se puede estimar que es-
tamos ante una zona metropolitana de
mas de 3,5 millones de habitantes
—estacionales o permanentes. Mien-
tras que otras zonas turisticas espa-
flolas como Baleares o Canarias in-
tentan frenar el crecimiento
descontrolado a través de la imposi-
cion de tasas ecologicas o del esta-
blecimiento de moratorias para la
nueva construccion de hoteles, en la

Costa del Sol no se han adoptado me-
didas a tal fin. El nimero de vivien-
das de renta libre de nueva construc-
cién (grafico) ha experimentado un
incremento del 1.600% entre 1994 y
1999. Las cifras de los colegios de ar-
quitectos sobre proyectos visados in-
dican que en la provincia de Malaga
se construye cinco veces mas que en
la provincia de Sevilla y un 60% mads
que en la Comunidad de Madrid. En
los Gltimos afios el boom turistico se
ha extendido hacia el interior dado el
agotamiento del suelo urbanizable en
la costa. A este ritmo de crecimiento
en pocos anos habra surgido una gi-
gantesca urbe con muchos millones
de habitantes, que se extendera de
forma continuada a lo largo de los 160
kilometros de costa existentes entre
Manilva y Nerja. A corto plazo, la po-
blacion —de muy diversa procedencia-
de esta conurbacion podria llegar a su-
perar a la de Madrid. Ciertamente,
esta nueva urbe internacional puede
constituir una gran fuente de riqueza
tanto cultural como econdémica para
Espafia. Pero, como criminélogos, te-
nemos la responsabilidad de advertir
de los problemas de control que pue-
de generar este intenso crecimiento.

RESULTADOS

1.Entrevistas en los municipios

De los once municipios que for-
man parte de nuestro estudio, nueve
nos concedieron una entrevista per-
sonal con el alcalde. Las entrevistas
versaron sobre la regulacion de la ac-
tividad urbanistica, la autonomia mu-
nicipal frente a la comunidad auténo-
ma, la planificacion urbanistica y los
convenios, la disciplina urbanistica y
la relevancia de la via penal para di-
suadir infracciones.

Las entrevistas fueron completa-
das con datos facilitados por los con-
cejales de urbanismo y funcionarios.
Los resultados mas destacados son:
1)El partido que forma la corporacion
municipal influye en el modelo urba-
nistico elegido, al menos en teoria.
Mientras alcaldes socialistas destaca-
ron la necesidad de una planificacion
regional, los alcaldes de PP e indepen-
dientes defendieron mas la autonomia
municipal y la necesidad de atender a
los intereses locales.




2) Con independencia del modelo ur-
banistico elegido, todos los alcaldes es-
tdn a favor de convenios urbanisticos
como una forma de conseguir ingresos.
3) La modificaciones de los planes
municipales son frecuentes, entre 4 y
62 modificaciones han tenido lugar en
cada municipio durante los Gltimos
dos afos. Todos introducen modifi-
caciones de elementos y permiten con
frecuencia una mayor edificabilidad.

4) La vigilancia sobre construcciones
ilegales y desviaciones del proyecto
aprobado es poco intensa. No todos
los municipios cuentan con inspecto-
res dedicados ello y basicamente in-
vestigan denuncias, sin realizar ins-
pecciones sistematicas. El nivel de
sanciones administrativas oscila en-
tre los municipios: Unos inician10 ex-
pedientes al afio, y otros 350, sin que
quede claro el porqué de las diferen-

cias dado que la actividad urbanisti-
ca es semejante.

5)Las sanciones administrativas sue-
len consistir en multas, y casi nunca
se llega a decretar demoliciones. Los
pocos casos que acaban con orden
de demolicion suelen referirse a es-
tructuras temporales o en estado de
ruina. La edificacion ilegal se regulari-
za a través del pago de una multa y el
reestablecimiento de la legalidad ur-
banistica.

El llamado “delito urbanistico” es
poco conocido. En general, la via pe-
nal para frenar las ilegalidades esta
vista como poco adecuada. Los alcal-
des mantienen que el cumplimiento de
la normativa urbanistica es bueno.

2.Casos analizados
Caso N° 1: Al amparo de la licencia
concedida para la construccion de un

hotel se procede a levantar un gran
bloque de apartamentos de lujo, trans-
formacion ésta que habia sido previa-
mente denegada y que se traduce en
un incremento en el nimero y distri-
bucién de las habitaciones con res-
pecto al proyecto autorizado. Presun-
tas irregularidades constructivas, que
fueron denunciadas ante el colegio
profesional correspondiente sin que
éste adoptase ninguna medida al res-
pecto, podrian haber redundado en
detrimento de las condiciones de cali-
dad e incluso de seguridad del edifi-
cio. Tratando de ocultar dichas ano-
malias se habrian desplegado, ade-
mads, algunas actuaciones gravemen-
teilicitas.

Caso N°2: Una empresa inmobiliaria
y constructora logra, a traves de con-
venios urbanisticos con el Ayunta-
miento del municipio, la recalificacion
—al menos en tres ocasiones— de te-
ITeNos que originariamente eran zona
verde. Las licencias de obras se con-
cedieron en todos los casos antes de
que se verificasen dichas recalifi-
caciones.

Caso N°3: La comunidad de propie-
tarios del edificio “A” emprende ac-
ciones legales a fin de paralizar las
obras que una empresa constructora
esta iniciando sobre una parcela co-
lindante que creian atn calificada
como zona verde. Pese a desconocer-
se este extremo, los terrenos habian
sido recalificados un mes antes, de
manera que habian adquirido la con-
dicion de suelo urbanizable programa-
do en régimen transitorio. Previamen-
te, la parcela, que era terreno ptblico,
habia sido embargada al Ayuntamien-
to como consecuencia del impago de
una elevada deuda, y adquirida a tra-
vés de una permuta por una compa-
fiia que saldo la referida deuda. A esta
empresa, que a su vez vendio el terre-
no a otra entidad constructora, se le
otorgd licencia de obras para cons-
truir 64 viviendas, pese a que el plan
parcial de ordenacion sélo autorizaba
29. La confusa situacion legal de los
terrenos permite a la comunidad de
propietarios del edificio “A” obtener
una orden de paralizacion de las obras
que, durante varios dias, hasta que
interviene el SEPRONA, es incumpli-
da. La empresa constructora, que ha
vendido ya todos los pisos que inte-




gran su proyecto, emprende acciones
legales contra la citada comunidad a
resultas de las cuales se tiene conoci-
miento de que el edificio “A” esta
construido sobre zona verde y exce-
de en nimero de plantas y viviendas
los limites permitidos establecidos en
el plan de ordenacion.

Caso N° 4: Una amplia superficie del
casco urbano de un municipio, desti-
nada a la construccion de viviendas
de proteccion oficial segin el PGOU,
experimenta un cambio de califica-
cién en cuya virtud se permite la edi-
ficacion colectiva abierta. Se produ-
ce en realidad una modificacion de
elementos que da lugar a una nueva
tipologia de construccion. La com-
pensacion obtenida por el Consisto-
rio es muy dudosa. Presumiblemente,
el caso se inscribiria en el marco de
una politica sistematica de venta de
aprovechamientos urbanisticos por
debajo del precio de mercado, e in-
cluso del valor urbanistico. Justifican-
do el cambio operado, el Ayuntamien-
to aduce que el valor del suelo y los
actuales costes de ejecucion hacen im-
posible contar con promotoras dis-
puestas a construir la referida clase de
viviendas. El rechazo del cambio de
uso por parte de la Comision Provin-
cial de urbanismo, basado en la no
prevision simultanea de destinar a
VPO una superficie similar, lleva al
Consistorio a aportar con tal finali-
dad los aprovechamientos urbanisti-
cos de otras zonas que, sin embargo,
no son de titularidad municipal.
Caso N° 5: Una parcela dotada de una
ubicacion privilegiada dentro del mu-
nicipio, propiedad del Ayuntamiento
-que la habia adquirido a través de
una permuta por otros terrenos de la
localidad, en parte de los cuales esta-
ba proyectada la construccion de vi-
viendas sociales- y calificada como
suelo urbano, es vendida a través de
una empresa municipal por un precio
muy inferior al de mercado. Con ca-
racter previo a la operacion, dicha par-
cela fue, presuntamente, incorpora-
da como aportacion no dineraria al ca-
pital social de la aludida empresa mu-
nicipal. La empresa compradora es-
tarfa, presuntamente, implicada en
otro caso relacionado con la adjudi-
cacion de derechos urbanisticos en el
mismo municipio, que ha dado lugar

GRAFICO: CONSTRUCCION DE VIVIENDAS DE RENTA LIBRE EN LOS
MUNICIPIOS DE LA COSTA DEL SOL
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a la apertura de un procedimiento ju-
dicial por delito de fraude.

Caso N° 6: Buena parte del patrimo-
nio de una fundacion con fines exclu-
sivamente culturales y educativos, in-
tegrado por fincas rusticas, es desti-
nado a desarrollo urbanistico no vin-
culado con los referidos fines. Los
terrenos son, posteriormente, utiliza-
dos como aval de una serie de paga-
rés firmados por el encargado de la
gestion de la fundacion con el propo-
sito de ayudar en su calamitosa situa-
cion econdmica a la empresa desig-
nada para llevar a cabo el referido de-
sarrollo urbanistico. La quiebra de
esta empresa permite a bancos acree-
dores hacerse con casi un tercio de las
propiedades inmobiliarias. Por su par-
te, el Ayuntamiento del municipio tra-
ta de expropiar una parte de los terre-
nos, y aunque las decisiones judicia-
les fruto de las acciones legales em-
prendidas por la fundacién son des-
favorables para los intereses munici-
pales, consigue, a través de un acuer-
do, una porcion de las parcelas. Fi-
nalmente, una entidad bancaria pacta

con la fundacién la compra de la mi- .

tad de los terrenos — atn calificados
como suelo rastico- por un precio
muy inferior al de mercado.

Caso N° 7: La empresa propietaria de
unos terrenos, en parte de los cuales
se ubica un antiguo establecimiento
hotelero, ve rechazado por la Oficina
Municipal de urbanismo del munici-
pio su proyecto de construccidn con-
junta de un edificio residencial y de
un hotel de 14 plantas, obteniendo li-
cencia tan s6lo para levantar el edifi-
cio residencial. Sin embargo, pocos
meses mas tarde, anuncia publica-
mente la proxima construccion del
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hotel. Poco tiempo después, la parce-
la sobre la que se levanta el antiguo
establecimiento es vendida a otra em-
presa, que firma un convenio urbanis-
tico para la construccion de un hotel
de catorce plantas. Para la ejecucion
de dicho convenio es precisa una mo-
dificacion muy sustancial del PGOU.
Los beneficios que obtiene a cambio
el municipio no son evidentes, pues
en el acuerdo se establece una canti-
dad compensatoria que podra ser sa-
tisfecha a través de obras municipa-
les que la empresa tenga adjudicadas
por el Ayuntamiento.

Caso N° 8: Pese a existir un informe
desfavorable del jefe de la Unidad ju-
ridico administrativa del Ayuntamien-
to del municipio, basado —entre otros
aspectos- en el exceso de viviendas
proyectadas respecto al nimero maxi-
mo permitido, se concede licencia
para la construccion de 65 viviendas.
Como consecuencia de la denuncia in-
terpuesta por una comunidad de pro-
pietarios afectados por las obras, tie-
ne lugar la intervencion de la policia
urbanistica, que emite un informe en
el que hace constar la concurrencia de
irregularidades, concernientes, sobre
todo, a las alturas de la construccion
y a la invasion de la servidumbre de
proteccion del dominio ptblico ma-
ritimo terrestre. Pese a ello, la licen-
cia no puede ser impugnada por ha-
ber expirado el plazo de dos meses
legalmente establecido para ello. En
la seccion de Disciplina Urbanistica
de la Delegacion de obras de la Junta
de Andalucia, antes de que transcu-
rriesen los dos meses, se tuvo cons-
tancia a través de Demarcacion de
Costas de que la construccion inva-
dia la referida servidumbre.




