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RESUMO: Co Cdédigo Penal de 1995, por primeira vez na historia lexislativa espafiola, dotase de
proteccion penal & ordenacion do territorio a través de dous instrumentos: o delito de obras ilegais
-art. 319 CP- e o de prevaricacion urbanistica -art. 320 CP-. Dezaoito anos despois, non hai ainda
consenso na doutrina sobre cuestions tan basicas como cal é o ben xuridico protexido ou quen pode
ser autor destes delitos. O alcance punitivo dos preceptos dependera da posicion que adoptemos ao
respecto, polo que a sta precision resulta de especial importancia. Neste artigo abordaremos o estudo
destes puntos, determinando cal € o obxecto de proteccion na actual regulacion penal e cales son os
suxeitos cuxa actuacion € susceptible de ser considerada delituosa.

PALABRAS CLAVE: Delitos de ordenacion territorial; Ben xuridico protexido; Suxeito activo.

ABSTRACT: With the Criminal Code of 1995, for the first time in the Spanish legislative history,
criminal protection is provided to the spatial planning through two instruments: the crime of ilegal
constructions and the crime of urban trespass. Eighteen years later, there is still no consensus in the
literature on such basic issues as the object of protection or whoever can be the author of these
crimes. The punitive scope of the precepts depend on the position we take in this regard, so its
accuracy is especially important. In this article we will study these points, determining the specific
object of protection in the current criminal regulation and which are the subjects whose acts can be
considered criminal.
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1. INTRODUCION

Ao longo dos ultimos anos houbo un crecemento desmesurado da intervencion
humana no territorio. Mostra disto é a rapida e, en moitos casos, descontrolada expansion
das nosas urbes e as grandes construcions e urbanizacidns que se levaron a cabo, sobre todo,
en zonas turisticas costeiras.

Baixo este fendmeno escondense intereses privados, que se concretan nos elevados
beneficios economicos que xera a actividade urbanistica, tanto para os particulares coma
para os entes locais, titulares da competencia en materia de ordenacion territorial’. Os
primeiros escudanse baixo a aparencia de legalidade das suas licenzas urbanisticas para levar
a cabo obras irregulares, levando consigo os beneficios xerados coa venda ou aluguer de
inmobles. Por outro lado, os concellos obtefien dos procedementos urbanisticos unha parte
importante dos seus ingresos -a través das taxas para a concesion de licenzas, impostos,
etc-, polo que non € infrecuente que estas actividades sexan potenciadas polos 6rganos, que,
paradoxalmente, son os encargados de controlar e protexer a legalidade urbanistica.

Ante a proliferacion de irregularidades no ambito urbanistico e a insuficiencia da
regulacion administrativa para controlar e frear estas actividades, o lexislador optou por
acudir a via penal. Asi, os delitos relativos a ordenacion do territorio son introducidos nun
texto definitivo, por primeira vez na historia lexislativa espafiola, nos artigos 319 e 320 do
Cddigo Penal de 1995. Sequindo o esquema xeral dos anteriores proxectos? o artigo 319
contén os delitos de obras ilegais, que castiga os comportamentos dos particulares, mentres
que artigo 320 contén os de prevaricacion urbanistica, que castigan os funcionarios ou
autoridades que favorecen as actividades ilegais daqueles.

Dende a promulgacion do CP de 1995, a incoacidn de dilixencias penais por estes
delitos tivo unha tendencia crecente?, tal e como manifestan os datos estatisticos contidos nas

1 AlLei 7/1985, de 2 de abril, reguladora das Bases de Réxime Local, prescribe, no seu art. 25.2.d), que o Municipio
exercera en todo caso competencias, nos termos da lexislacion do Estado e das Comunidades Autonomas, en
ordenacion, xestion, execucion e disciplina urbanistica, sendo o Pleno do Concello quen, conforme ao art. 123.1.i)
da mesma Lei, ¢ competente para a aprobacion inicial do plan xeral e a aprobacion que pofia fin & tramitacion
municipal dos plans e demais instrumentos previstos na lexislacion urbanistica.

2 Sera co Proxecto de Lei Organica do Cddigo Penal de 1980 cando se formule por primeira vez a posibilidade
de incluir estes delitos na regulacion penal. Xa dende este primeiro momento, se articula unha proteccion da
ordenacion territorial completa, por duas vias: os arts. 382 e 383 combaten as actuacions realizadas polos
particulares que construen ilegalmente e o art. 384 prevé a responsabilidade penal do funcionario que favorece
este tipo de actuacions. Nos sucesivos intentos lexislativos -salvo o Anteproxecto de Codigo Penal de 1983, que
omite a prevaricacion especifica no ambito urbanistico- este sera o esquema de proteccion seguido. Asi se reflicte
nos arts. 310 e 311 do Proxecto de 1992 e nos arts. 305 e 306 do Proxecto de 1994.

3 Asestatisticas das dilixencias incoadas fai referencia CONDE PUMPIDO, C., “Urbanismo, corrupcién y delincuencia”,
en ALCARAZ RAMOS, M. (dir.), £/ Estado de Derecho frente a la corrupcion urbanistica, La Ley, Madrid, 2007, pax 23.
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Memorias das Fiscalias®. Ante a gran proliferacion de casos® axuizados de delitos urbanisticos,
a alarma social disparouse e os poderes publicos iniciaron unha serie de medidas e reformas
dirixidas a controlar este crecemento: dende medidas que reforzan os mecanismos para
perseguir os delincuentes urbanisticos, ata reformas con intencions contramotivadoras.

Asi, por exemplo, producese a modificacion do Estatuto Organico do Ministerio Fiscal,
aprobada mediante a Disposicion final primeira da Lei 10/2006, do 28 de abril, pola que se
modifica a Lei 43/2003, de 21 de noviembre, de Montes. Con ela créanse as Seccions de Medio
Ambiente nas Fiscalias territoriais, que estan especificamente encargadas da investigacion
e persecucion dos delitos relativos & ordenacion do territorio, a proteccion do patrimonio
histérico, o medio ambiente e incendios forestais, baixo a direcién do Fiscal territorial de
Medio Ambiente. Ademais, créase tamén a figura do Fiscal de Sala de Medio Ambiente e
Urbanismo, que ten non sé funcions de coordinacion das Seccidns especializadas senon
tamén competencias para a investigacion de asuntos de especial importancia.

Seguindo esta lifa de medidas para frear o aumento da delincuencia urbanistica, a Lei
Organica 5/2010, de 22 de xufo, somete ao Codigo Penal a unha ampla reforma que afecta
de xeito directo aos delitos relativos a ordenacion do territorio. Como consecuencia, 0s
artigos anteriormente mencionados sufriran importantes modificacions, que van incidir na
aplicacion deses preceptos. En concreto, o lexislador amplia as condutas tipicas coa intencion
de suplir as lagoas da anterior requlacion, e agrava considerablemente as consecuencias
xuridicas derivadas dos delitos, quizais co obxectivo de que estas elevadas penas produzan
un efecto intimidatorio ou contramotivador nos potenciais delincuentes.

Malia os esforzos do lexislador, a regulacién actual dos delitos relativos @ ordenacion
do territorio dista de ser completa e efectiva. Mesmo podemos dicir que a entidade das
modificacions realizadas pola reforma, introduciu, se cabe, mais confusion en torno aos
delitos relativos @ ordenacion do territorio, facendo necesaria unha reinterpretacion dos tipos.

Esta desorganizacion e ineficacia da normativa deriva dun mal entendemento de
cuestions tan basicas como que € o que se pretende protexer con esta, cuestion de vital
importancia para a correcta aplicacion dos preceptos e que non acadou ainda de consenso
na doutrina. Por outro lado, existe un vivido debate en canto aos posibles suxeitos activos,
cuestion que, malia os rios de tinta vertidos, non foi modificada pola reforma de 2010.

A estas cuestions dedicaremos as préximas lifias, co obxectivo de achegar claridade
ao asunto, en prol de establecer unha base solida sobre a que traballar en futuros estudos.
Asi, estruturaremos o presente traballo en duas partes, en correspondencia cos dous delitos
relativos @ ordenacion do territorio -obras ilegais e prevaricacion urbanistica-. A sua vez,
neles trataremos a cuestion do ben xuridico protexido e a relativa ao circulo do suxeito
activo, para rematar coas conclusions mais relevantes do estudo realizado.

4 Vid., para mais informacion: www.fiscal.es

Neste sentido, resulta interesante o denominado Proxecto Falcone. un estudo cofinanciado polo Ministerio de
Educacion y Ciencia e pola Comision Europea, cuxo obxecto foron as practicas ilicitas na actividade urbanistica,
do que se desprenderon sorprendentes resultados en canto ao numero de irregularidades, tanto administrativas
coma penais, que se estaban a cometer na Costa do Sol. Mais informacion en GOMEZ-CESPEDES, A. "Urbanismo y
delincuencia: el caso de la Costa del Sol", en ALCARAZ RAMOS, M. (dir.), £/ Estado de Derecho..., op. cit, pax. 115y ss.
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11. O DELITO DE OBRAS 1LEGAIS (ART. 319 CP)

1. A discusion sobre o ben xuridico protexido

Para establecer un punto de partida dende o que interpretar o precepto, analizaremos o
ben xuridico protexido, que serve como elemento integrador do tipo, como prisma a través do
cal habemos de interpretalo, de ai a importancia de delimitalo correctamente. Neste primeiro
extremo xa se pon de manifesto o complexo do estudo dos tipos penais relativos a ordenacion
do territorio, pois non existe unanimidade na doutrina en relacion ao ben xuridico.

Un primeiro sector doutrinal® entende que o ben xuridico protexido é a ordenacion do
territorio entendida como o uso racional do solo. Asi, para Paredes Castafion o ben xuridico
parece ser o correcto comportamento na situacion das construciéns humanas nun territorio’.
Pola sua banda, Rodriguez Lopez tamén se adscribe a esta teoria, se ben con matices, pois
considera este autor que o ben xuridico protexido non € a ordenacion do territorio en
sentido amplo, senon dende un punto de vista antropocéntrico, en tanto en canto engloba
as circunstancias, condicions e factores referentes ao home, que o vinculan co medio en que
se desenvolve, sendo o0 solo o seu eixe operativo®.

En segundo lugar, outro sector doutrinal® considera que o ben xuridico protexido € a
normativa reguladora da ordenacién do territorio ou a legalidade urbanistica.

En tercer lugar, pola contra, reconocidos autores™ entenden que a normativa
urbanistica, ao ser un valor formal ou meramente instrumental, non reune as condiciéns
materiais para ser un ben xuridico tutelado penalmente. Do mesmo modo en que no delito
ecolodxico non se tutela a normativa ambiental, senon o medio, 0 ben xuridicamente protexido
no delito urbanistico non é a normativa de ordenacién do territorio en si, senén o valor da
ordenacion do territorio no sentido material de utilizacion racional do solo orientada aos
intereses xerais aos que fan referencia os arts. 45 e 47 CE.

En contra da concepcion da legalidade urbanistica como ben xuridico protexido alegouse
tamén que "el concepto de legalidad urbanistica no permite dotar de un contenido del injusto,
en sentido material, a las distintas modalidades tipicas previstas en el art. 319 del Cédigo

6 Entre outros, PAREDES CASTANON, J.M., “Delitos sobre la ordenacion del territorio”, en Enciclopedia penal bdsica,
Comares, Granada, 2002, paxs. 535-545; RODRIGUEZ LOPEZ, P, Medio ambiente, territorio, urbanismo y Derecho
Penal. La Administracién Publica como garante, ed. Bosch, Barcelona, 2007, paxs. 92-94; GORRIZ ROYO, ., Proteccion
penal de la ordenacion del territorio. Los delitos contra la ordenacion del territorio en sentido estricto del art. 319 CP,
ed. Tirant lo Blanch, Valencia, 2003, pax. 475.

PAREDES CASTANON, J.M., "Delitos sobre...", op. cit,, paxs. 535-545.
RODRIGUEZ LOPEZ, P. Medio ambiente..., op. cit, paxs. 92-94.
Entre outros, GARCIA PLANAS, G.,’ El delito urbap/stico (Delitos re/gtivos ala O(denacidn del territorio). ed. Tirant lo
Blanch, Valencia, 1997, pax. 60; SAENZ DE PIPAON Y MENGS, J.; SAEZ DE PIPAON Y DEL ROSAL, J., La ciudad, objeto
de proteccidn penal. Acerca del llamado delito urbanistico, ed. La Ley, Madrid, 2009, pax. 176; VERCHER NOGUERA,
A., La delincuencia urbanistica. Aspectos penales prdcticos sobre urbanismo y ordenacién del territorio, ed. Colex,
Madrid, 2002, pax. 58; ROMAN GARCIA, F, Derecho penal administrativo (Ordenacién del Territorio, Patrimonio
histérico y Medio Ambiente), ed. Comares, Granada, 1997, pax. 33.

10 MUNOZ CONDE, F Derecho Penal. Parte Especial, 192 edicion, ed. Tirant lo Blanch, Valencia, 2013, pax. 525; CONDE-
PUI\/IP]DO TOURON, C., Codigo Penal. Doctrina y jurisprudencia, ed. Trivium, Madrid, 1997, Tomo I, pax. 3197
RODRIGUEZ LOPEZ, P, Medio ambiente..., op. cit,, pax. 86.
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Penal y aboca a una concepcion excesivamente accesoria del Derecho Penal en relacion con el
Derecho urbanistico". E dicir, aceptando a legalidade urbanistica como ben xuridico protexido
estamos a outorgar ao Dereito Penal a simple funcion de proteccion do cumprimento das
normas do Dereito urbanistico, de modo que se estaria a conferir relevancia penal a condutas
que en realidade son meras desobediencias administrativas, sen proporcionar dato ningun
que xustifique a intervencidn penal. Se ben é certo que moitos delitos se basean en normas
doutros sectores do ordenamento xuridico -como os de propiedade intelectual no Dereito
mercantil, ou os delitos contra a Facenda Publica e a Seguridade Social no Dereito Fiscal- iso
non determina que a funcidn do Dereito Penal sexa sancionar o seu incumprimento. O Dereito
penal non ten como fin protexer o cumprimento da normativa vixente, que obviamente tamén
protexen bens e valores relevantes, sendn protexer bens xuridicos penais, que poden ser 0s
mesmos que os anteriores, sempre e cando o ataque entrafie una maior gravidade que as das
condutas sancionadas polas outras ramas do ordenamento xuridico'™.

Pola sua banda, parte da xurisprudencia tamén rexeita a normativa como ben xuridico
protexido. Neste sentido, a STS 335/2009, do 6 de abril, indica que "no es solo un atentado
formal contra unas determinadas disposiciones juridicas, las normas sobre ordenacion
urbana, sino algo con un contenido lesivo para un bien juridico protegido tan importante
que ha sido digno de atencion por parte del legislador penal”. En canto a xurisprudencia
das Audiencias Provinciais, a SAP Cérdoba 440/2004, do 3 de novembro, considera que o
ben xuridico protexido “no es tanto la normativa urbanistica como el valor material de la
ordenacion territorial en su sentido constitucional de utilizacion racional del suelo orientado
a los intereses generales "; mentres que a SAP Cadiz 137/1999, do 4 de xaneiro, razoa do
seguinte modo: “El bien juridico protegido no es otro que la Ordenacion del Territorio, pero
no la normativa de Ordenacién del Territorio (normativa de cardcter administrativo), sino el
valor material de ordenacidn territorial en su sentido constitucional de utilizacion racional
del suelo, orientada a los intereses generales -arts. 45 y 47 de la Constitucion- en definitiva,
el bien juridico protegido es la utilizacion racional del suelo y, en un sentido mds amplio, la
calidad de vida y hdbitat humano, asi como la conservacion de los recursos naturales”.

Polo tanto, sequindo a@ doutrina e @ xurisprudencia, e en vista as consideracions
realizadas, habemos de rexeitar de forma tallante que o ben xuridico protexido nos delitos
relativos @ ordenacion do territorio sexa a normativa urbanistica.

Por outro lado, algunha xurisprudencia considera que o ben xuridico protexido € o
medio referido & ordenacion do territorio. Asi, a SAP A Corufa 33/2000, de 7 marzo, di que
"junto al cumplimiento de la normativa administrativa sobre utilizacion ordenada del suelo o
el respeto por las normas que disciplinan su uso, se protege también el medio", continuando:
“podemos decir de modo descriptivo que el bien juridico protegido es el medio en tanto que,
siendo susceptible de proteccidn especial, asi fuera establecido normativamente” 3.

11 SAENZ DE PIPAON Y MENGS, J.; SAEZ DE PIPAON Y DEL ROSAL, J., La ciudad..., op. cit, pax. 182.

12 Vid., neste sentido, SOUTO GARCIA, E.M., “La ordenacion del territorio y el urbanismo: el delito del art. 319 del
Codigo Penal tras la reforma de 2010, en Revista General de Derecho Penal, n° 15, 2011, pax. 8.

13 No mesmo sentido: SSAP Cédiz de 11 de setembro de 1998 y de 12 de xufio de 2003.
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Se atendemos ao enclave sistematico dos delitos sobre a ordenacion do territorio,
regulados no Titulo XVI, xunto aos delitos contra 0 medio e o patrimonio historico, resulta
doadamente entendible o que levou aos Tribunais a entender que o ben xuridico protexido
¢ a ordenacion do territorio na sua vertente concernente ao medio. Non obstante, a
pesar da intima conexion do medio coa ordenacion do territorio, son conceptos e bens
xuridicos distintos', de modo que non podemos senon discrepar da teoria esgrimida pola
xurisprudencia anteriormente citada.

Ante as deficiencias que formulan as ultimas posturas, hemos de concluir que o
ben xuridico protexido no art. 319 CP é a ordenacion do territorio nun sentido material e
non formal. Protéxese a ordenacién do territorio entendida globalmente como a expresion
espacial da politica econdémica, social, cultural e ecoldxica de toda a sociedade™ e dende o
punto de vista antropocéntrico, en tanto en canto € fin ultimo desta é mellorar a calidade
de vida dos cidadans. Baixo esta concepcion, a ordenacion do territorio pertence a categoria
de bens xuridicos supraindividuais, concretamente, aos chamados intereses difusos -que son
aqueles de gran relevancia social e en cuxa tutela esta interesada toda a poboacion- xa que
a sua lesion prexudica a toda a colectividade e € a esta a quen interesa que esta se respecte.

2. A problematica do suxeito activo: delito comun ou propio?

Un dos problemas que formula o artigo 319 do Codigo Penal € o relativo ao suxeito
activo. O precepto fala de promotores, construtores ou técnicos directores, dando pé a
discusions doutrinais acerca de se nos encontramos ante un delito comun ou ante un delito
especial. A cuestion non € banal, pois dependendo de quen consideremos como posible autor
do delito quedaran subsumidas dentro do tipo unhas condutas ou outras, reducindose ou
ampliandose a sua aplicacion, sen esquecer as consecuencias en materia de participacion.
0 punto clave para decidir se estamos ante un delito propio ou un delito comun sera o
elemento de profesionalidade. Debemos dilucidar se é necesario que o suxeito se dedique ou
non con caracter profesional @ promocion, construcion ou direccion de obras.

En primeiro lugar, algunhas Audiencias Provinciais'® sostefien que o art. 319 CP contén
un delito comun. Deste modo, calquera que construa, promova ou dirixa unha construcion
non autorizada poderia ser autor do delito. Asi, poderian ser responsables os particulares
que, cos seus propios medios e sen que a suUa actividade profesional estea relacionada coa
construcion, se dediquen a construir, promover ou dirixir obras de urbanizacion, construcion
ou edificacion non autorizables nos termos do art. 319 CP. O principal argumento para manter
esta teoria € que calquera persoa con capacidade econdmica e cofiecementos dabondo pode

14 Asi 0 entende tamén GORRIZ ROYO, E., Proteccién penal..., op. cit, pax. 475.

15 Definicion contida na Carta Europea, do 20 de maio de 1983, de Ordenacion do Territorio, adoptada na Conferencia
Europea de Ministros Responsables de Ordenacion do Territorio, en Torremolinos (Espana).

16 Veéxanse, entre outras: Audiencia Provincial da Corufa (sentenzas de 5 de xullo de 1999, 7 de marzo de 2000 e 26 de
abril de 2000), Baleares (sentenzas do 29 de abril de 2000 e 29 de maio de 2000), Pontevedra (sentenza do 23 de xufio
de 2003), Ciudad Real (auto do 24 de maio de 2004, Cadiz (sentenza do 21 de xaneiro de 2004), Alicante (sentenza
do 7 de febreiro de 2002).
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levar a cabo unha das actividades sinaladas que atente contra a ordenacion do territorio
do mesmo modo que o faria a dun profesional, € dicir, o ben xuridico protexido lesionase
igualmente.

Non obstante, non debemos pasar por alto o feito de que o lexislador empregou
as palabras promotores, construtores ou técnicos directores € non outras. Isto pode ser
interpretado como mostra da sua vontade de restrinxir a punibilidade do precepto xa que,
se tivese querido que calquera persoa, sen requisito adicional algun, puidese cometer este
delito, teria empregado outra formula como fai noutros preceptos'.

A segunda das opcions é considerar o delito contido no art. 319 CP como un delito
especial'® que ¢ aquel que soamente pode ser cometido polas persoas que reunan as
condicions definidas no mesmo, de modo que quedarian excluidos os non profesionais da
construcion. Para os defensores desta teoria™, o suxeito tera que reunir os requisitos de
habitualidade e profesionalidade, ademais de estar en posesion do titulo correspondente,
para poder ser considerado promotor, construtor ou técnico director. Para a sua defensa,
basicamente, apoianse en argumentos referidos & prevision dunha pena de inhabilitacion
especial para profesion ou oficio e mais ao principio de intervencion minima.

O primeiro argumento esgrimido € o sequinte: o feito de que o lexislador castigue con
pena de inhabilitacion as condutas examinadas pon de manifesto que estaba a pensar en
suxeitos profesionais e que non teria sentido impofier esta pena a particulares®.

En canto ao principio de intervencion minima, se vén dicindo que o Dereito Penal,
como ultima ratio do ordenamento, ha de reducir a sua intervencion, reservandoa para
0S Casos mais graves, e non parece selo a construcion ou edificacion levada a cabo por
un particular que non se dedica de forma profesional a eses labores, condutas que seran
castigadas, se corresponde, polo Dereito Administrativo?'.

Malia estes razoamentos, entender que estamos ante un delito propio non resulta
satisfactorio, por diversos motivos. En primeiro lugar, respecto ao primeiro argumento, o

17 Asi, por exemplo, o lexislador utiliza unha formula mais ampla ao tipificar o homicidio "0 que matar a outro serd
castigado, como reo de homicidio, coa pena de prision de dez a quince anos. " -art. 138 CP-; ou do roubo: "Son reos
do delito de roubo os que, con dnimo de lucro, se apoderaren das cousas mobles alleas empregando forza nas cousas
para acceder ao lugar onde estas se encontran ou violencia ou intimidacion nas persoas. " -art. 237 CP-.

18 Xurisprudencia neste sentido: a sentenza do Xulgado do Penal numero 3 de Jerez da la Frontera, de 7 de maio de
1998, e as sentenzas do Xulgado do Penal n°2 de Valladolid de 30 de abril de 1997, do 9 de xufio de 1997, do 2 de
xullo de 1997, de 9 de outubro de 1997 e do 25 de marzo de 1998.

19 Entre outros, SAENZ DE PIPAON Y MENGS, J., "El destinatario del tipo del delito urbanistico”, en Estudios penales en
homenaje a Enrique Gimbernat, ed. Edisofer, Madrid, 2008, pax. 2245y ss.; GARCIA PLANAS, G., £/ delito urbanistico,
op. cit, pax. 75; BOLDOVA PASAMAR, M.A,, Los delitos urbanisticos, Atelier, Barcelona, 2007, pax. 103 y ss.; POZUELO
PEREZ, L, "La respuesta penal a la delincuencia urbanistica”, en Anuario de la facultad de Derecho de la Universidad
Autdnoma de Madrid, n°12, 2008, pax. 77; QUINTERO OLIVARES, G., “Infracciones urbanisticas y delitos relativos a la
ordenacion del territorio”, en W.AA, Las fronteras del Cédigo Penal de 1995 y Derecho Administrativo Sancionador,
ed. Consejo General del Poder Judicial, Madrid, 1997, paxs. 349-380.

20 Algunhas sentenzas baseadas neste argumento: Sentenza da Audiencia Provincial de Almeria do 18 de marzo
de 1999, Sentenza da Audiencia provincial de Cadiz do 4 de xaneiro de 1999, Sentenza do Xulgado do Penal de
Palencia, de 22 de xaneiro de 1998.

21 GARCIA PLANAS, G., £/ delito urbanistico, op. cit., péx. 75.
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feito de que o autor non sexa profesional da construcién no momento de cometer o delito
ou de ditarse sentenza, non impide que poida exercer esa actividade con posterioridade,
polo que a imposicion da pena de inhabilitacion impediria que isto se chegase a producir.
Tamén fai referencia a isto o Tribunal Supremo na sua sentenza 1250/2001, de 26 de xufio,
ao establecer que a prevision de pena de inhabilitacion non exclie do ambito de aplicacion
a persoas que non sexan profesionais da construcion, xa que a inhabilitacion sera para
promover ou construir novas edificacions, sexa o autor profesional da construcion ou non.
Como vemos, o feito de que se contemple unha pena de inhabilitacion para este delito non
impide que poida considerarse comun, como sucede con outros delitos do Codigo Penal, que
son considerados unanimemente como comuns e se prevé para eles pena de inhabilitacion
profesional?.

En segundo lugar, 0 argumento relativo ao principio de intervencion minima, ao que
recorren os autores defensores da teoria do delito especial, parte dunha concepcion errénea
do mesmo. Neste sentido, afirma a STS 690/2003, do 14 de maio, que "éste es un principio
de politica criminal llamado idealmente a inspirar la actividad legislativa. Y, siendo asi, los
Tribunales deben partir de la opcion que haya hecho el legislador, que en este caso es clara,
como resulta de lo razonado" E dicir, o principio de intervencién minima esta dirixido ao
lexislador e non aos Tribunais, que han de respectar o que aquel estableceu nas normas.
Correlativamente, vemos como o principio de aplicacion restritiva ha de ser aplicado polos
Tribunais e este sera, en todo caso, ao que se podera apelar para intentar defender esta
teoria. Obviamente, as normas penais han de partir do principio de intervencion minima,
pero isto non leva consigo a que o particular autor dunha das condutas descritas no tipo vaia
quedar impune polo mero feito de non ser un profesional®.

Ante estas deficiencias, moitos autores* e numerosa xurisprudencia®®, encabezada
pola do propio Tribunal Supremo -nas xa mencionadas SSTS 1.250/2001, de 26 de xufio
e, posteriormente, a 690/2003, de 14 de maio- resolven o conflito a favor dunha teoria

22 Como sucede, entre outros, co delito de aborto do art. 188 CP, o delito de lesions ao feto do art. 157 CP ou os delitos
contra o patrimonio historico do art. 321 CP.

23 RODRIGUEZ LOPEZ, P, Medio ambiente..., op. cit, pax. 101.

24 Vid, entre outros, MUNOZ CONDE, F, Derecho Penal..., op. cit, pax. 528; RODRIGUEZ LOPEZ, P. Medio ambiente...
op. cit, pax. 99 y ss.; VERCHER NOGUERA, A, La delincuencia..., op. cit, paxs. 106 y 107; SOUTO GARCIA, EM., “Los
delitos urbanisticos del art. 310 del CP como delitos comunes: a propdsito de las sentencias del Tribunal Supremo
de 14 de mayo de 2003 y 26 de junio de 2001", en Revista de Derecho Penal y Criminologia, n° 4, 2010, pax. 382 y
"Delitos sobre la ordenacion del territorio y el urbanismo”, en FARALDO CABANA, P. (dir.); PUENTE ABA, L.M. (coord.),
Ordenacién del territorio, patrimonio histdrico y medio ambiente en el Cédigo Penal y la legislacidn especial, Tirant
lo Blanch, Valencia, 2011, pax. 146; ACALE SANCHEZ, M., Delitos urbanisticos, Cedecs, Barcelona, 1997, pax. 286 y
Los nuevos delitos sobre la ordenacion del territorio y el urbanismo. Adaptado a la LO 5/2010 de modificacién del
Cédigo Penal, Bosch, Barcelona, 2011, pax. 206; SUAREZ-MIRA RODRIGUEZ, C. (coord.), JUDEL PRIETO, A. y PINOL
RODRIGUEZ, J.R., Manual de Derecho Penal. Tomo II. Parte Especial, 3¢ edicion, Aranzadi, Navarra, 2005, pax. 387,
QUERALT JIMENEZ, J.J., Derecho penal espariol. Parte especial, 6@ edicion, Atelier, Barcelona, 2010, pax. 1089, Ri0S
CORBACHO, J.M., "Un acercamiento al perfil del delincuente urbanistico”, en Revista General de Derecho Penal, n°14,
2010, pax. 26.

25 SSAP Madrid de 28 de xufio de 2002 e de 14 de maio de 2003; SAP Pontevedra de 21 de septembro de 2002, STS de
27 de novembro de 2009, entre moitas outras.
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intermedia que configura o tipo como mixto alternativo. Desta forma, no caso dos técnicos
directores caberia soster que estamos ante un delito especial, mentres que no suposto dos
construtores e promotores o tipo penal se cualifica como delito comun.

Esta tese apoiase na idea de que para ser construtor ou promotor non € necesaria
cualificacion profesional ningunha baseada nunha declaracion formal a priori dunha norma
administrativa, ou un titulo ou contrato. Neste caso o lexislador estaria a describir funcions
que calquera suxeito poderia realizar. Asi, a sentenza do Supremo de 2001 sinala que “e/
Cadigo Penal no exige que el agente sea profesional de la construccidn, bastando que el
hecho se ejecute por personas que de hecho realicen las funciones propias de la promocion
0 construccion pues en caso contrario no se estaria tutelando el bien juridico protegido
cual es la ordenacion del territorio, frente a los ataques de un promotor o constructor no
profesional” No mesmo sentido, indica Munoz Conde que "a pesar de que la enunciacion
de estas categorias de sujetos parece encuadrar el precepto entre los delitos especiales, en la
medida en que lo que trata es de describir funciones en el circulo de sujetos activos es posible
incluir a cualquier particular que, de hecho, realice dichas actividades'®. Polo tanto, non
se asumen os conceptos dados en sede administrativa, senon que se articula un concepto
penal autonomo. Isto ¢ admisible, sequndo Conde-Pumpido Tourdn?, porque os conceptos
de construtores, promotores ou técnicos-directores non son de natureza administrativa nin
tefien caracter normativo, polo que deben ser interpretados autonomamente polos 6érganos
xurisdicionais penais.

Concretamente, en canto ao concepto de promotor, a mencionada sentenza do Supremo
de 2003 mantén que " el vocablo “promotor” no es técnico, sino que pertenece al lenguaje
corriente y sirve, en el uso habitual, para denotar toda iniciativa de ese género, y no sélo en el
dmobito inmobiliario”. O TS considera que o suxeito activo do art. 319 pode ser calquera que
se dedique @ promocion e construcion: “serd considerado promotor cualquier persona, fisica
o juridica, publica o privada, que, individual o colectivamente, impulsa, programa o financia,
con recursos propios o ajenos, obras de edificacion para si o para su posterior enajenacion”. En
efecto, a este suxeito vaille corresponder o aspecto econdmico, xa que vai ser quen financie
a obra e se ocupe da comercializacion dos pisos ou locais construidos, sen que tefia que
ser necesariamente o propietario do solo. Evidentemente, calquera que tefa a capacidade
economica e 0os medios necesarios pode ser promotor dunha construcion.

Por construtor, entendemos a persoa fisica ou xuridica encargada da execucion da obra
inmobiliaria que normalmente estara vinculado ao promotor por un contrato de arrendamento
de obra, se ben pode ser que ambas as duas condicions recaian sobre a mesma persoa. Para
os efectos penais ha de desvincularse de calquera titulacion, pois abonda a capacitacion
profesional®, é dicir, que tefia os coflecementos suficientes para poder levar a cabo as funcions

26 MUNOZ CONDE, F, Derecho Penal..., op. cit, pax. 528.

27 CONDE-PUMPIDO TOURON, C., “Los delitos urbanisticos o relativos a la ordenacién del territorio”, en Cuadernos de
Derecho Judicial, Empresa y Derecho Penal (Il), n°18, 1998, pax. 145y ss.

28 Vid, neste sentido, VERCHER NOGUERA, A., La delincuencia urbanistica..., op. cit, pax. 106; BOLDOVA PASAMAR,
M.A., Los delitos urbanisticos..., op. cit., pax. 106.
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propias dun construtor. Atendendo a Roman Garcia, “lo verdaderamente transcendente a la
hora de determinar la existencia de responsabilidad penal de una persona por su condicion de
constructor de una obra no autorizada, serd la comprobacion de las funciones o actividades
que esa persona haya llevado a cabo en relacidn con la construccidon cuestionada®.

En ambos os dous casos 0 suxeito activo non sera quen posue unha determinada
cualificacion, senon quen executa as funcions materiais correspondentes, producindose asi
unha responsabilidade de tipo funcional®.

Pola contra, no suposto do técnico director ofrece mais dubidas a posibilidade de
subsumir baixo esta categoria de técnicos a quen s6 ocasionalmente desefia ou dirixe
unha actividade de construcion. De feito, as mencionadas SSTS establecen que o técnico
director debera estar sempre en posesion dun titulo académico suficiente que acredite a
sta condicion de profesional. Para chegar a esta conclusion, o Tribunal Supremo apoiase
na normativa extrapenal, concretamente no art. 12 da Lei 38/199, de 5 de novembro, de
Ordenacion da Edificacion, que, ao definir os conceptos de promotor, construtor e director de
obra, establece como unha das obrigas deste ultimo estar en posesion da titulacion académica
e profesional habilitante de arquitecto, arquitecto técnico, enxefieiro ou enxefieiro técnico,
segundo corresponda, e cumprir as condicions esixibles para o exercicio da profesion®.

Na practica, malia que algunha voz intentou sacar importancia a problematica que
este punto formula®, non podemos pasala por alto, pois non son poucas as consecuencias
que se derivan de esixir o elemento de profesionalidade ao técnico director®. Asi, ao excluir
o director non profesional da esfera de posibles suxeitos activos, unicamente sera necesario
probar que o suxeito non € profesional, ou que os feitos se tivesen cometido por medio de
homes de palla, para eludir a sua responsabilidade penal por este delito. Estas consecuencias
vense claramente ao pensar no caso limite dun suposto de intrusismo profesional: se un
profano na materia se dedica a desefar e dirixir obras con regularidade, pero sen ter o titulo
correspondente que acredite a sua condicion de profesional, quedaria impune en canto ao
delito do art. 319 CP ao non cumprir co requisito de profesionalidade.

Por todo iso, malia o inconveniente da literalidade da norma, o delito urbanistico
do art. 319 CP debe ser entendido como un delito comun, posibilitando a culpabilidade de
calquera suxeito que lesione o ben xuridico e, claro esta, reunanse os demais elementos do
tipo. Non podemos esquecer que ao Dereito Penal lle interesa protexer bens xuridicos e, como
consecuencia, toda interpretacion da lexislacion penal ha de facerse dende un punto de vista
teleoloxico. En palabras de Maria Acale Sanchez, non se castiga a profesionalidade, sendn a

29 ROMAN GARCIA, F, Derecho Penal Administrativo..., op. cit, pax. 60.
30 ACALE SANCHEZ, Delitos..., op. cit,, pax. 284.

31 Non obstante, cabe a posibilidade de considerar técnico director a un arquitecto ou enxefieiro técnico -se ben isto
se fara atendendo s limitacions propias da sua titulacion- cando se leven a cabo construcions que non precisen de
proxecto arquitectonico. Asi o establece a STS do 2 de xufio de 1992.

32 Asi, RODRIGUEZ LOPEZ, P, Medio ambiente..., op. cit, pax. 106, sinala que xeralmente os supostos que se formulan
non son moi problematicos, xa que aquel que, sendo profano na materia, se dedique a desefiar unha vivenda sera
porque é stia ou porque el mesmo vai a construir, podendo ser considerado sen maior problema como promotor ou
construtor.

33 RODRIGUEZ LOPEZ, P, Medio ambiente..., op. cit., pax. 106.
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afeccion a un ben xuridico®. Deste modo podemos descartar o elemento de profesionalidade,
xa que o ben xuridico se lesiona de igual xeito tanto se € un profesional coma se € un
particular quen realiza a conduta®.

Non obstante, a formula empregada polo lexislador -concretamente o vocabulo
técnico, que fai referencia a unha titulacion universitaria- dificulta enormemente entender o
delito recollido no art. 319 CP como un delito comun enteiramente e obriga a alguns autores
a teoria hibrida do tipo mixto alternativo. Se en lugar diso o lexislador tivese utilizado so6
a palabra director, poderiamos interpretar que director ¢ "aquel que dirixe", ao igual que
o Tribunal Supremo considera construtor “aquel que construe” ou promotor a “aquel que
promove". Por iso, para contribuir a resolucion desta problematica, o que propofiemos neste
traballo € un cambio na redaccion do precepto, que contemplaria a formula "aquel que
promova, construa ou dirixa unha construcion...”, ao considerarmos que non deixaria lugar a
dubidas de que no art. 319 CP nos encontramos en presenza dun delito comun.

11. 0 DELITO DE PREVARICACION URBANISTICA (ART. 320 CP)

1. O caracter de delito pluriofensivo

O delito contido no art. 320 CP ten como ben xuridico primario a proteccion da
ordenacion do territorio, ao igual que o art. 319 CP. Non obstante, salta & vista que no art.
320 CP se protexe tamén un ben xuridico engadido. Facemos esta afirmacion porque non ten
sentido, atendendo ao principio de proporcionalidade, que condutas como as descritas neste
precepto, que non tefan ulteriores consecuencias lesivas para o ben xuridico -como pode
ser a emision de informes contrarios @ normativa urbanistica sen a posterior concesion da
licenza ou autorizacion do proxecto-, sexan castigadas con maior pena que a prevista para
a conduta do art. 319.2 CP, coa que se leva a cabo efectivamente a obra de urbanizacion,
construcion ou edificacion. En palabras de Gomez Tomillo, “tal desequilibrio solo puede ser
explicado, bien como un defecto de técnica legislativa o bien por la presencia de un tedrico
plus de antijuridicidad, lo que implica la conclusion de que la ordenacion del territorio,
con independencia del concepto que se maneje, no puede ser el tunico bien juridico objeto
de atencion penal"®. E dicir, o art. 320 CP non pode protexer unicamente o ben xuridico
ordenacion do territorio, senon que ten que haber un plus de antixuridicidade que xustifique
a sua maior penalidade.

34 ACALE SANCHEZ, M., Los nuevos..., op. cit, pax. 207.

35 No mesmo sentido, Rios Corbacho manifesta que nos casos de actuacidns de particulares, se ben se sittan nun tipo
de delincuencia ocasional fora do modelo da delincuencia de colo branco, o ben xuridico se ve conculcado de todos
0s xeitos, en RIOS CORBACHO, JM., "Un a cercamiento... *, op. cit, pax. 23. Tamén a xurisprudencia se pronuncia
neste sentido. Asi, por exemplo, a SAP A Corufia 64/2002, de 8 de maio, pon de relevo que “o ben xuridico protexido
¢ quebrantado obxectivamente de igual forma sexa un profesional ou un construtor ou promotor ocasional quen
realice a conduta, sendo non menores en determinadas zonas xeograficas os estragos urbanisticos causados por
quen de modo absolutamente ilegal promoven ou mesmo dirixen construciéns para uso propio que os xerados con
intervencion de profesionais”.

36 GOMEZ TOMILLO, M., Urbanismo, funcion publica y Derecho Penal, ed. Comares, Granada, 2000, pax. 37.
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0O art. 320 CP fai una remision ao art. 404 CP, que contén o delito de prevaricacion
xenérica, a hora de establecer as penas para o delito de prevaricacion urbanistica. Esta
remision € un indicio da estreita relacion e grandes similitudes que hai entre ambos 0s
dous preceptos. No punto que nos encontramos, cabe afirmar que o ben xuridico protexido
por ambos os dous preceptos €, polo menos parcialmente, coincidente. A proteccion que
presta o art. 320 CP non se esgota coa ordenacion do territorio, senon que este precepto
protexe tamén, sequndo a diferente terminoloxia empregada por diversos autores, a funcion
publica®, o correcto funcionamento da Administracién Publica® ou, mais concretamente, da
Administracion no dmbito da ordenacion territoriaF®.

Agora ben, o delito de prevaricacion urbanistica, ao esixir a contrariedade do
comportamento -ben sexa emitir un informe ou unha resolucion ou non levar a cabo as
inspeccions correspondentes- coa normativa aplicable, estd a lesionar o ben xuridico
funcién publica na vertente da violacion do principio de legalidade. Este principio basico do
ordenamento xuridico esta recollido no art. 103 CE, sequndo o cal a Administracion Publica
serve con obxectividade aos intereses xerais e actlua con sometemento pleno a Lei e ao
Dereito. No mesmo sentido, de forma mais xenérica, o art. 9.3 CE proclama a suxeicion plena
dos poderes publicos & Constitucidn e ao resto do ordenamento xuridico. Con isto, poderiase
entender que o que se pretende é facer efectivo o mandato constitucional de interdicion a
arbitrariedade dos poderes publicos e o sometemento ao principio de legalidade, pero estes
principios como tales non constitlen o ben xuridico protexido. O que realmente se protexe é
a legalidade no exercicio da funcidn publica, a concreta correccion e concordancia co dereito
positivo da actuacion administrativa” Nesta lifia, o TS, na sua sentenza do 28 de maio de
2009, recofiece que "el delito de prevaricacion urbanistica supone la infraccion, a sabiendas,
de las obligaciones de observar la normativa urbanistica, cuyo incumplimiento genera la
responsabilidad penal. La estructura tipica de la prevaricacion responde a los denominados
delitos de infraccion de deber del funcionario, que ocupan una posicion de garante respecto a
los bienes juridicos que la Administracion, a través suyo, tutela”

Polo tanto, o ben xuridico protexido no art. 320 CP ¢ plural, en tanto en canto se
protexe un ben xuridico institucional e outro colectivo: a ordenacion do territorio e a
legalidade no funcionamento da Administracion Publica no ambito da ordenacion territorial,
respectivamente. Deste modo, xustificase a maior penalidade do art. 320 CP en relacion,
tanto co art. 319 CP, como co art. 404 CP, xa que en comparacion con ambos os dous, esta
a protexer un ben xuridico engadido -a legalidade no funcionamento da Administracion
Publica no ambito da ordenacion territorial e a ordenacion do territorio, respectivamente-.

37 ACALE SANCHEZ, M., Los nuevos delitos..., op. cit, pax. 308.

38 GARCIA PLANAS, G., Fi delito..., op. cit, pax. 85; SOUTO GARCIA, EM., "Delitos sobre...", en FARALDO CABANA, P,
(coord.), Proteccién....op. cit, pax. 164.

39 ROMAN GARCIA, F, “Delitos sobre...", op. cit, pax. 120.
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2. A amplitude do concepto penal de funcionario

0O art. 320 CP delimita o circulo dos posibles suxeitos activos coa clasica férmula a
autoridade ou funcionario publico, erixindose, sen que haxa discusion ningunha, nun delito
especial propio, o cal implica que s6 pode ser sancionado como autor a persoa que reuna a
especial condicion esixida polo tipo penal.

Agora ben, novamente, da concepcion que deamos aos termos autoridade e
funcionario publico vai depender que o circulo de posibles suxeitos activos se amplie ou se
restrinxa, quedando dentro ou fora deste os comportamentos de determinadas persoas.

Como sabemos, o Dereito penal goza de autonomia para definir os seus propios
conceptos, de modo que non € necesario que o concepto de autoridade nin o de funcionario
publico neste contexto sexan coincidentes cos que poidan manexarse noutras ramas do
ordenamento xuridico. Asi, para delimitar o concepto de funcionario publico ou autoridade
para os efectos penais, habera que acudir necesariamente ao art. 24 CP.

En canto ao concepto de funcionario publico, o art. 24 CP dinos que "se considerard
funcionario publico todo el que por disposicion inmediata de la Ley o por eleccion o por
nombramiento de autoridad competente participe en el ejercicio de funciones publicas"
Asi, o concepto penal de funcionario publico require a concorrencia de dous requisitos
cumulativos: a incorporacion da persoa en cuestion a actividade publica a través dun dos
tres medios descritos no precepto, e a participacion efectiva na funcion publica®.

Neste sentido, o TS vén reiterando que este precepto establece un concepto de
funcionario publico mais amplo que o que utiliza o Dereito Administrativo. Estamos ante
un concepto de funcionario publico propio e privativo do ambito penal, sen que se trate
dunha norma en branco que poida remitir a definicion a outras disposicions do Dereito
Administrativo ou laboral, coas que pode non concordar*’. Asi, o dobre requisito que se esixe
en sede penal en canto ao concepto de funcionario “le dota de unos perfiles especificos que
lo diferencia del concepto propio del Derecho Administrativo de funcionario"*. Deste modo,
0 concepto de funcionario publico que poida obterse dende a perspectiva estritamente
administrativa, tera un valor meramente indiciario.

Polo tanto, habemos de afastarnos de criterios estritamente formais que pofian o
acento no status formal de funcionario publico, adoptando un criterio funcional ou material,
sendo suficiente o dobre requisito da orixe do mandato e o contido da actividade que a
persoa desenvolve®,

40 No mesmo sentido, MUNOZ CONDE, F, Derecho Penal..., op. cit, paxs. 897-900; OCTAVIO DE TOLEDO Y UBIETO, E,,
La prevaricacion del funcionario publico”, ed. Civitas, Madrid, 1980, pax. 139; GARCIA PLANAS, G., El delito..., op. cit,
pax. 87; BOLDOVA PASAMAR, M.A,, Los delitos..., op. cit, pax. 229.

41 SSTS 663/2005, de 23 de maio, e 363/2006, de 28 de marzo.

42 GARCIA PLANAS, G., £l delito..., op. cit, pax. 87.

43 Atendendo & doutrina xurisprudencial, reputanse funcionarios publicos, entre outros, o seguintes: Concelleiros,
persoal contratado do INE, traballadores da Caixa Postal, Policias, Garda Civil, Médicos do INSALUD, persoal
das Sociedades ou Entidades Publicas ainda que revistan forma mercantil, persoal pertencente a organismos
administrativos independentes como o Banco de Espafia, a CNMV, AENA, DGS, Correos, Comisién Nacional de
Telecomunicacions, Axencia de Proteccion de Datos, ou, finalmente, os titulares de Corporacidns sectoriais de base
asociativa ou privada, como poden ser os Colexios profesionais.
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En canto a primeira, o art. 24 CP ofrece tres posibilidades: disposicion inmediata da lei,
eleccion e nomeamento. Asi, a modo de exemplo, exerceran funcion publica por disposicion
inmediata da lei, funcionarios de carreira; mediante eleccion, os cargos politicos, e por
nomeamento, o persoal eventual ou persoal de confianza.

Por outro lado, polo que se refire @ actividade desenvolvida, esta habera de estar dirixida
a fins publicos e, en concreto, o seu contido ha de ser determinado en relacion a cada tipo
delituoso. No tema que nos ocupa, calquera suxeito que participe no proceso de ordenacion
territorial podera ser considerado funcionario para estes efectos, abarcando o proceso citado
dende o momento de lexislar en calquera dos tres niveis establecidos constitucionalmente
-estatal, autondmico ou local-, ata o0 da concesion de licenzas ou calquera outro tipo de
autorizacion administrativa contemplada na lexislacion.

Conforme a isto, tamén poden ser considerados funcionarios para os efectos penais
os funcionarios interinos* e o persoal laboral*, pois non se esixen explicitamente as notas
de profesionalidade ou permanencia®.

Tratamento diferenciado merece a cuestion do persoal vinculado @ Administracion por
un arrendamento de servizos. Malia que a doutrina ten opiniéns diversas*, pode considerarse
que deben ser incluidos no concepto penal de funcionario, xa que, ao ser contratados para
emitir informes técnicos ou xuridicos sobre os proxectos presentados no seo dun tramite de
ordenacion territorial, participan no exercicio da funcion publica por nomeamento. E dicir,
equiparase o contrato que os vincula coa Administracion co nomeamento realizado por una
autoridade competente. En canto aos colexios de arquitectos, que emiten informes sobre a
viabilidade dun plan ou sobre o outorgamento dunha licenza, quedan igualmente comprendidos
no circulo de posibles suxeitos activos, pois participan de xeito efectivo no exercicio da funcion
publica nos termos descritos, e fano en virtude dun nomeamento, que non ¢ outro que a
autorizacion que emite a Administracion Local para desenvolver as suas actividades.

Por outro lado, en canto ao concepto de autoridade, en termos xerais, o art. 24 CP
di que se entendera autoridade ao que por si ou en canto membro dalgunha corporacion,
tribunal ou d6rgano colexiado tela mando ou exerza xurisdicion propia*. Vemos como a
caracteristica definitoria da autoridade é ter mandato ou exercer xurisdicion. En tal sentido,
indica Rodriguez Lopez, “tener mando viene a significar tener la facultad de disponer,
obligando con ello a otros ciudadanos, ostentando por tanto la consiguiente capacidad para

44 Neste sentido, a STS 1.292/2000, do 10 de xullo, manifesta que, para estes efectos, resulta indiferente se se é
interino ou de carreira, de modo que o relevante ¢ a participacion en funcidns publicas.

45 Tamén a favor, GOI\/IEZ’TOI\/IILLO,’ M., Urbanismo, funcién...., op. cit, pg’x. 79, BOLDOVA PASAMAR, M.A.,, Los delitos...,
op. cit, pax. 229; ROMAN GARCIA, F, Derecho..., op. cit, pax. 125; GORRIZ ROYO, E., Los delitos..., op. cit., pax. 257.

46 BOLDOVA PASAMAR, MA,, Los delitos..., op. cit., pax. 229.

47 A favor, BOLDOVA PASAMAR, M.A.,, Los delitos..., op. cit, pax. 229; GORRIZ ROYO, E., Los delitos..., op. cit, pax. 257.
En contra, destaca GOMEZ TOMILLO, M., Urbanismo y funcién..., op. cit.,, pax. 80.

48 Atendendo & doutrina xurisprudencial, vemos que a condicion de autoridade para os efectos penais se predica,
entre outros, dos seguintes casos: xuices, xuices de paz, ministros, alcaldes, policia local, recadador executivo
da Seguridade Social e axentes xudiciais. Negandose a condicion de axente da autoridade a vixilantes xurados,
detectives, concelleiros e tenentes de Alcalde.
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imponer el cumplimiento de lo ordenado en el dmbito publico”. En sequndo lugar, en canto ao
exercicio de xurisdicion, indica o autor que non difire moito da disposicion de mando, xa que
presupdn unha potestade similar, se ben parece que “se trata de hacer especial referencia a
la potestad de los Jueces y tribunales para conocer y resolver los asuntos que le son propios™.

Agora ben, esa xurisdicion propia ha de estar necesariamente orientada a fins publicos
e exercerase mediante un dos tres medios descritos —por disposicion inmediata da lei, no
caso de xuices de carreira ou cuarta quenda, sequndo sexa 0 caso, € por eleccion, cando
se trate de autoridades politicas. Como pon de manifesto Vercher Noguera, “existe en la
actualidad una evolucion hacia el cardcter eminentemente funcionarial de la autoridad"®.
E dicir, o concepto de autoridade ¢ perfectamente subsumible dentro do concepto penal de
funcionario publico®, de modo que a referencia expresa a estes ultimos resulta superflua.

Unha vez determinado cales dos suxeitos que intervefien no procedemento urbanistico
tefien a consideracion penal de funcionario ou autoridade, cabe facer referencia ao sequndo
requisito que o lexislador establece, restrinxindo o circulo de suxeitos activos de forma
dobre. E é que, ademais da condicion penal de funcionario ou autoridade, o suxeito ha de
ter competencia funcional para realizar as condutas descritas no tipo. Deste modo, o suxeito
activo ha de ser competente para emitir informes sobre os instrumentos de planeamento®, os
proxectos indicados no precepto ou a concesion de licenzas ou ter competencias inspectoras
-apartado primeiro do precepto- e ha de ter competencias decisorias para votar ou resolver
0s instrumentos de planeamento, os proxectos indicados no precepto ou a concesion de
licenzas -apartado segundo do precepto-.

Asi, o art. 42 do Real Decreto 2187/1978, de 23 de xufo, polo que se establece
o Regulamento de disciplina urbanistica, establece a obriga de incluir un informe técnico
ou xuridico a todos o expedientes de concesion de licenzas. Estes informes, dada a sua
natureza técnica ou xuridica, deberan ser realizados polos asesores xuridicos municipais ou
polos Servizos de Arquitectura, Enxefiaria ou Urbanismo do Concello, aos que corresponde,
segundo o art. 248.3 do Real Decreto 2568/1986, do 28 de novembro, polo que se aproba
o Regulamento de Organizacion, Funcionamento e Réxime Xuridico das Entidades Locais,
informar os expedientes de licenzas para a construcion e reforma de edificios, ben sexan
estes de uso publico ou privado.

Por outro lado, a competencia para outorgar licenzas corresponde aos Concellos ou
as Entidades Locais, estando atribuidas normalmente aos alcaldes, sequndo o art. 21.1.q)
da Lei 7/1985, de 2 de abril, requladora das Bases de Réximen Local. Asi mesmo, cabe a

49 RODRIGUEZ LOPEZ, P, Medio ambiente..., op. cit, pax. 150.
50 VERCHER NOGUERA, A, La delincuencia..., op. cit,, pax. 157.

51 Da mesma opinion, GOMEZ TOMILLO, M., Urbanismo, funcién..., op. cit, pax 87; GORRIZ ROYO, E., Los delitos de
prevaricacion urbanistica, ed. Tirant lo Blanch, Valencia, 2004, pax. 104.

52 Neste sentido, a SAP A Corufia 235/2007, do 4 de xufio, indica que o delito do art. 320 CP "es un delito especial, pues
el sujeto activo del delito serd la autoridad o el funcionario publico, pero no cualquiera, sino aquel que deba informar;
al describir al sujeto activo del delito determinalo con la expresion la autoridad o funcionario publico que, debiendo
informar, por razén de su cargo, en cualquier clase de contrato, asunto, operacion o actividad, expresion que limita
la autoria a los funcionados que emiten informes".
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posibilidade de delegar esta competencia nos tenentes de alcalde. Non obstante, algunha
xurisprudencia®® entende que non ¢ necesario que 0s suxeitos activos teflan delegadas
competencias en materias de urbanismo, senon que abonda que sexan membros do 6rgano
colexiado competente. Polo tanto, correspondera resolver sobre os planeamentos, proxectos
ou licenzas ao alcalde ou tenente de alcalde, e corresponderalles votar aos membros do
Pleno ou da Xunta de Goberno do Concello.

Por ultimo, as competencias inspectoras corresponderan, en termos xerais, a inspeccion
urbanistica, que se levara a cabo polo facultativo competente de cada corporacion local, tal
e como indica o art. 200 da Lei 9/2002, de 30 de decembro, de Ordenacion urbanistica e
proteccion do medio rural de Galicia.

En resumo, dado o caracter multidisciplinar do fenémeno da ordenacion do territorio,
os profesionais que intervefien no procedemento de ordenacion territorial provefien de moi
diversas ramas de cofiecemento e todos eles poden verse envolvidos nunha armazon de
corrupcion urbanistica, posto que todos han de axustar as suas actuacions a legalidade co
fin de protexer a ordenacion do territorio. Coas consideracions aqui realizadas o abano de
posibles autores do delito de prevaricacion urbanistica ampliase considerablemente, dotando
asi dunha proteccion completa aos bens xuridicos ordenacion do territorio € correcto
funcionamento da Administracion.

TV. CONCLUSIONS

No estudo realizado chegamos a conclusion de que o ben xuridico protexido no art.
319 CP pertence & categoria dos bens xuridicos colectivos ou supraindividuais e se concreta
na ordenacion do territorio en sentido material, sendo o uso racional do solo o obxecto de
tutela e non a normativa que o regula, entendida dende o punto de vista antropocéntrico, en
tanto en canto o seu fin ultimo € mellorar a calidade de vida dos cidadans.

Igualmente, atendendo ao suxeito activo, concluiuse que os delitos de construcions
ilegais han de ser entendidos como delitos comuns se queremos ofrecer unha completa
proteccion ao ben xuridico. Deste xeito, pode ser autor toda persoa, fisica ou xuridica,
que se dedique a promocionar, construir ou dirixir obras de urbanizacion, construccion
ou edificacion, independentemente de que o autor sexa un particular ou un profesional.
Polo exposto, consideramos que a cuestion formulada se aclararia de forma relevante de
producirse un cambio na literalidade do precepto, prescindindo do termo técnico, de modo
que se elimine asi un dos maiores obstaculos que nos impide considerar o delito de obras
ilegais como un delito comun.

En canto ao delito contido no art. 320 CP, chegouse a conclusién de que estamos ante
un delito pluriofensivo porque o ben xuridico protexido consiste, por un lado, na ordenacion
do territorio no sentido indicado e, polo outro, na legalidade no exercicio da funcion publica
no ambito da ordenacion territorial.

53 SAP Malaga 256/2007, do 25 de abril.
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Sobre o suxeito activo dos delitos de prevaricacion urbanistica, non sé poden ser
autores deste delito os funcionarios de carreira, sen6n tameén os interinos, persoal laboral da
Administracion e persoal vinculado a esta por un arrendamento de servizos, sempre e cando
teflan competencias para emitir informes, realizar inspeccions e ditar ou votar resolucions
no seo do procedemento administrativo urbanistico, sequndo o establecido na normativa
aplicable ao caso concreto.
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