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1. Tutela judicial efectiva y derecho de acceso en materia ambiental:

ilegitima denegacion de legitimacion a asociacion vecinal

En la Sentencia 69/2025, de 24 de marzo, el Tribunal Constitucional espafol
estima el recurso de amparo interpuesto por la asociacién Gurasos Elkartea, al
considerar que la sentencia de la Seccion Segunda de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco, que habia
inadmitido su recurso contencioso-administrativo contra la autorizacion
medioambiental de una incineradora, habia vulnerado su derecho fundamental
de acceso a la jurisdiccion (art. 24.1 CE). La Sala del tribunal vasco habia
inadmitido el recurso por considerar que la asociacion no tenia legitimacion
activa, limitandose a la accion publica medioambiental recogida en una norma
declarada inconstitucional con posterioridad (art. 3.4 de la Ley 3/1998, general
de proteccion del medio ambiente del Pais Vasco). Sin embargo, el Tribunal
Constitucional recuerda que esa inconstitucionalidad no excluye que la
asociacion pudiera estar legitimada por otros titulos, como el interés legitimo en
sentido del art. 19.1 de la Ley de la jurisdiccion contencioso-administrativa

(LJCA). Este precepto establece que estan legitimados ante el orden
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jurisdiccional contencioso-administrativo: “a) Las personas fisicas o juridicas que

ostenten un derecho o interés legitimo”.

Para delimitar la legitimaciéon activa ante la jurisdiccion contencioso-
administrativa, el Tribunal reconoce que, al igual que en la STC 252/2000 se
admitio la legitimacion de una asociacion vecinal para impugnar un precio publico
por alcantarillado, esta legitimacién también se extiende a asociaciones de
vecinos que actuan colectivamente contra normas o actos administrativos con
impacto ambiental en su zona de residencia, ya que defienden un interés
especifico como habitantes del lugar afectado, mas alla del interés general por
la legalidad ambiental. Para ello, recuerda en el FJ 2 que la doctrina

constitucional ha indicado que la legitimacion activa se caracteriza como:

“(...) una relacion material univoca entre el sujeto y el objeto de la pretension
(acto o disposicién impugnados) de tal forma que su anulaciéon produzca
automaticamente un efecto positivo (beneficio) o negativo (perjuicio) sobre
la esfera de derechos e intereses del sujeto. Este efecto positivo o negativo
puede ser actual o futuro, pero debe ser, en todo caso, cierto, y debe ir
referido a un interés en sentido propio, cualificado y especifico, actual y real
(no potencial o hipotético). Luego, para que exista interés legitimo en la
jurisdiccion contencioso-administrativa, la resolucion impugnada (o la
inactividad denunciada) debe repercutir de manera clara y suficiente en la
esfera juridica de quien acude al proceso, siendo por ello inconstitucionales
las decisiones jurisdiccionales de inadmision de recursos en los que se
pueda cabalmente apreciar tal interés (por todas, STC 73/2006 de 13 de

marzo, FJ 3, y las alli citadas).”

El Alto Tribunal reprocha al tribunal vasco una interpretacion excesivamente
formalista y restrictiva, al no valorar que Gurasos alegaba un interés especifico
y diferenciado: la proteccion de la salud de los hijos de sus asociados, residentes
en las inmediaciones de la incineradora, lo que supera el interés general o
difuso de toda la ciudadania. Esta interpretacion “excesivamente rigorista y
restrictiva del requisito procesal de la legitimacion activa”, dice el TC, impidio de
forma desproporcionada el acceso a la justicia y vulneré el principio pro
actione que rige este derecho fundamental. Dicho principio exige que los
organos judiciales, al interpretar los requisitos procesales legalmente previstos,

tengan presente la ratio de la norma para evitar que “los meros formalismos o
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entendimientos no razonables de las normas procesales impidan un
enjuiciamiento de fondo del asunto, vulnerando las exigencias del principio de
proporcionalidad” (STC 220/2003, de 15 de diciembre, FJ 3). También recuerda
el TC que el Derecho de la UE no puede ser invocado por si solo como canon
de constitucionalidad, pero debe ser tenido en cuenta como fuente interpretativa,
especialmente cuando refuerza derechos fundamentales (FJ 3 a) ii).

En conclusién, el TC declara la nulidad de la sentencia recurrida por vulnerar el
derecho a la tutela judicial efectiva de Gurasos, reafirmando el papel garantista
del acceso a la jurisdiccion en defensa de intereses ambientales especificos y
vecinales. Segun el Tribunal Constiucional, el érgano judicial vasco no valoroé el
resultado desproporcionado que derivaba de su decision a la vista de la ratio del
art. 19.1 b) LJCA, impidiendo el enjuiciamiento de fondo del asunto y vulnerando,
en consecuencia, las exigencias del principio de proporcionalidad
(SSTC 112/2019, de 3 de octubre, FJ 4; 80/2020, de 15 de julio, FJ 3, y 89/2020,
de 20 de julio, FJ 3).

2. Restricciones al régimen urbanistico de las viviendas de uso turistico

La STC 64/2025, de 13 de marzo, aborda la constitucionalidad del Decreto-ley
3/2023, de 7 de noviembre, del Gobierno de la Generalitat de Cataluia, el cual
introduce restricciones al uso turistico de viviendas en municipios con problemas
de acceso a la vivienda. Dicho Decreto-ley establece que, en determinados
municipios catalanes, las viviendas de uso turistico solo podran operar si
estan expresamente previstas en el planeamiento urbanisticoy si cuentan
con licencia previa y limitada en numero y tiempo. También introduce un tope
maximo de 10 viviendas turisticas por cada 100 habitantes, y las licencias se
otorgan por un maximo de cinco afnos, prorrogables, siempre que se respeten

los criterios urbanisticos establecidos.

El recurso habia sido interpuesto por mas de cincuenta diputados del Grupo
Parlamentario Popular en el Congreso en relacion con diversos preceptos de
dicho Decreto-ley catalan. En la sentencia se discuten los limites de los decretos-
leyes; en particular, la justificacion de la concurrencia del presupuesto habilitante
para el dictado de una norma de urgencia que, en determinados municipios,

supedita la posibilidad de destinar viviendas para uso turistico a la prevision
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expresa en el planeamiento urbanistico y la obtencion de licencia previa, limitada

en numero y vigencia.

A modo de resumen, en primer lugar, el Tribunal Constitucional espafiol
considera que el Gobierno de la Generalitat motivd de forma suficiente y
razonable la utilizaciéon del Decreto-ley, al existir una conexion clara entre la
urgencia alegada y la problematica concreta que se pretendia abordar: el
impacto negativo de las viviendas turisticas sobre el acceso a la vivienda en
Cataluia. Por lo tanto, era justificada la extraordinaria y urgente necesidad de su
aprobacion bajo la morfologia juridica de Decreto-ley, tal y como exigen la
Constitucion (art. 86.1 CE) y el Estatuto de Autonomia de Catalufiia (art. 64). En
segundo término, el sometimiento de las viviendas de uso turistico a un régimen
de autorizacion previa, limitado en cuanto a numero y duracién, no constituia una
regulacion directa del derecho de propiedad (art. 33 CE) con caracter general,
por lo que no se excedian los limites materiales impuestos a los decretos-leyes.
En tercer lugar, el establecimiento de licencias previas no vulneraria a juicio del
TC la normativa basica estatal en materia de unidad de mercado (Ley 20/2013),
ya que la medida responde a una razon imperiosa de interés general: la
proteccion del entorno urbano. Por ello, la medida se estima adecuada y

proporcionada al fin perseguido.

En cuarto lugar, la norma impugnada no lesionaria, segun el TC, la autonomia
local, dado que la regulacion se inscribe en materias de interés general
supramunicipal, como son la vivienda y la ordenacion territorial, y ademas
garantiza mecanismos adecuados de participacion municipal'. Por ultimo, el
listado de municipios afectados que contiene el Decreto-ley no contravendria,
segun el Alto Tribunal, el principio de igualdad, ya que las situaciones territoriales
no son equiparables. Tampoco infringe el derecho a la tutela judicial efectiva (art.
24 CE), al no tratarse de una ley singular, ni el principio de seguridad juridica,
pues los conceptos empleados, aunque puedan requerir interpretacion, son

juridicamente manejables conforme a los criterios ordinarios.

' Respecto al extremo de la autonomia local en esta sentencia, véase: Font i Llovet, T. “Un
nuevo perfil constitucional de la autonomia local. La Sentencia del Tribunal Constitucional
64/2025, de 13 de marzo”. Acento Local, 23/04/2025, <https://www.gobiernolocal.org/acento-
local/un-nuevo-perfil-constitucional-de-la-autonomia-local-la-sentencia-del-tribunal-
constitucional-64-2025-de-13-de-marzo/> recuperado el 2 de mayo.de 2025.



https://www.gobiernolocal.org/acento-local/un-nuevo-perfil-constitucional-de-la-autonomia-local-la-sentencia-del-tribunal-constitucional-64-2025-de-13-de-marzo/
https://www.gobiernolocal.org/acento-local/un-nuevo-perfil-constitucional-de-la-autonomia-local-la-sentencia-del-tribunal-constitucional-64-2025-de-13-de-marzo/
https://www.gobiernolocal.org/acento-local/un-nuevo-perfil-constitucional-de-la-autonomia-local-la-sentencia-del-tribunal-constitucional-64-2025-de-13-de-marzo/

RCDA Vol. XVI Num. 1 (2025) Jurisprudencia constitucional ambiental espafiola

Por todo ello, el Tribunal Constitucional desestima integramente el recurso. De
esta forma, la sentencia valida la potestad de las comunidades autbnomas para
intervenir normativamente sobre el alquiler turistico, entre otras razones, por
motivos ambientales, lo que podria sentar un precedente para futuras
regulaciones similares en otras CCAA. Sin embargo, la sentencia cuenta con un
voto particular discrepante, suscrito por los magistrados don Enrique Arnaldo
Alcubilla y dofia Concepcion Espejel Jorquera, quienes consideran que el
recurso de inconstitucional debiera haber sido estimado por carecer el Decreto-
ley enjuiciado del presupuesto necesario habilitante, motivo por el cual no
debieran haberse examinado el resto de los motivos de inconstitucionalidad
alegados. Argumentan que no se habia justificado adecuadamente la urgencia
del Decreto-ley y que la disposicion transitoria segunda vulneraba el derecho de
propiedad (art. 33 CE) al no prever una compensacion suficiente.

En cuanto a las cuestiones ambientales que para la presente crénica interesan,
procede resaltar lo siguiente. En el FJ 5, ¢), cuando el TC analiza la aplicabilidad
al caso, nos recuerda el tenor literal del art. 17.1 de la Ley 20/2013, de 9 de

diciembre, de garantia de la unidad de mercado, que dispone lo siguiente:

“Se podra establecer la exigencia de una autorizacion siempre que
concurran los principios de necesidad y proporcionalidad, que habran de
motivarse suficientemente en la ley que establezca dicho régimen. (...) Se
considerara que concurren los principios de necesidad y proporcionalidad

para la exigencia de una autorizacion:

(a) Cuando esté justificado por razones de orden publico, seguridad publica,
salud publica o proteccion del medio ambiente en el lugar concreto donde
se realiza la actividad, y estas razones no puedan salvaguardarse mediante

la presentacion de una declaracion responsable o de una comunicacion.

(b) Respecto a las instalaciones, bienes o infraestructuras fisicas necesarias
para el ejercicio de actividades econdmicas, cuando sean susceptibles de
generar dafios sobre el medio ambiente y el entorno urbano, la seguridad o
la salud publica y el patrimonio histérico-artistico, y estas razones no puedan
salvaguardarse mediante la presentacion de una declaracién responsable o

de una comunicacion.

..y
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En el FJ 6 c) (iii) de la sentencia, el TC corrobora que tanto la vivienda como la
ordenacion del territorio y el urbanismo son materias de interés supramunicipal,
lo que hace que sean objeto de competencias exclusivas autondmicas (arts.
148.1.3 CE y 137, 149.1 y 149.5 EAC, respectivamente), que habilitan a la
Comunidad Auténoma de Cataluiia, dentro del respeto a la legislacion basica, a
definir y llevar a cabo sus propias politicas en estas materias, incluyendo en

particular

“[lJla determinacion de medidas especificas de promocién del equilibrio

territorial, demografico, socioeconémico y ambiental” [art. 149.1 e) EAC],

“[I]a regulacién del régimen urbanistico del suelo, que incluye, en todo caso,
la determinacién de los criterios sobre los diversos tipos de suelo y sus usos”
[art. 149.5 a) EAC]y

‘[lla politica de suelo y vivienda [...] y el régimen de la intervencion
administrativa en la edificacién, la urbanizacién y el uso del suelo y el
subsuelo” [art. 149.5 d) EAC].

El Tribunal Constitucional atribuye la razén a la Generalitat de Catalufia en
cuanto al hecho de que la proliferacion de viviendas turisticas incide
directamente en aspectos clave: reduce la disponibilidad de viviendas para uso
habitual y permanente, favorece el desplazamiento de la poblacion hacia otros
municipios y genera impactos negativos en la politica autonomica de vivienda,
asi como en el equilibrio territorial, demografico, social, economico y ambiental
de la comunidad. Y recuerda el Tribunal que la legislacién estatal basica encarga
expresamente a las comunidades auténomas, a través de su normativa sobre
ordenacion territorial y urbanistica, garantizar que el suelo residencial contribuya
al cumplimiento del derecho a una vivienda digna y adecuada (art. 3.4 Real
Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana). Ademas, se deben prever
mecanismos eficaces que aseguren el equilibrio en los entornos urbanos, la
proteccion de la calidad de vida y el acceso a la vivienda, y la promocién un
desarrollo urbano sostenible (art. 15.3 Ley 12/2023, por el derecho a la vivienda).

Asi, la Sentencia 64/2025 del Tribunal Constitucional, aunque centrada en el
acceso a la vivienda y la regulacion del uso turistico de inmuebles, tiene

consecuencias relevantes para el medio ambiente urbano. Al validar la
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constitucionalidad del Decreto-ley 3/2023 catalan, el Tribunal reconoce que la
proliferacion de viviendas turisticas puede afectar negativamente al equilibrio
ambiental. La sentencia permite, por tanto, que los poderes publicos adopten
medidas restrictivas frente a usos intensivos del suelo urbano que comprometan,
entre otros aspectos, la sostenibilidad del entorno. Al considerar constitucional
la exigencia de licencias administrativas previas para limitar este tipo de usos, el
Tribunal refuerza indirectamente la funcién ambiental de la ordenacion territorial

y urbana.

Ademas, la resolucion consolida un enfoque del derecho de propiedad en el que
el uso lucrativo del suelo, como el turistico, puede ser limitado en beneficio del
interés general, sin que ello implique vulneracion de su contenido esencial. Esto
podria abrir la puerta a politicas publicas que prioricen la funcién ecosocial de la
vivienda, y legitima regulaciones orientadas a preservar el equilibrio ecologico
de los entornos urbanos. De este modo, la sentencia contribuye a consolidar el
principio de sostenibilidad como criterio constitucionalmente valido, aunque
curiosamente, lo sigue nombrando “principio de desarrollo urbanistico
sostenible”, no cerrando suficientemente asi la puerta a la continuidad del

crecimiento urbano.

3. Convalidacion, por parte de la Diputacion Permanente, del Decreto-ley
de mejora y simplificacion de la regulacion para el fomento de la
actividad productiva de Andalucia

Con ocasion de la Sentencia 40/2025, de 11 de febrero, el Tribunal
Constitucional espaniol fallé6 sobre un recurso interpuesto por mas de cincuenta
senadores del Grupo Parlamentario Socialista respecto del Decreto-ley 2/2020,
de 9 de marzo, de mejora y simplificacién de la regulacién para el fomento de la
actividad productiva de Andalucia. Entre otras cosas, los arts. 22, 23 y 25 del
Decreto-ley mencionado reformaban, respectivamente, los decretos de la
Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacién del Territorio de la Junta de
Andalucia 18/2015, de 27 de enero (Reglamento de régimen aplicable a los
suelos contaminados) y 109/2015, de 17 de marzo (Reglamento de vertidos al

dominio publico hidraulico y al dominio publico maritimo-terrestre), y de la
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Consejeria de Turismo y Deporte 72/2017, de 13 de junio (sobre el municipio
turistico).

En la sentencia se discuten principalmente los limites materiales de los decretos
leyes; esto es, la pérdida parcial de objeto del proceso y la convalidacion de la
norma de urgencia por la diputacién permanente, que fue convocada en el
contexto de la pandemia de la Covid-19. También se discute la validez o nulidad
de los preceptos que reformaban la Ley de creacién del Consejo Audiovisual de
Andalucia, los reglamentos sobre suelos contaminados y vertidos al dominio
publico hidraulico y maritimo terrestre, y el decreto de municipio turistico de
Andalucia.

El recurso se fundamentaba, en primer lugar, en la supuesta vulneracién del
procedimiento constitucional de convalidacion de los decretos-leyes, al haber
sido aprobado por la Diputacién Permanente del Parlamento andaluz y no por el
Pleno, como establece el articulo 86 CE en conexion con el articulo 23.2 del
propio texto constitucional. En segundo lugar, se alegaba que el decreto carecia
del presupuesto habilitante de “extraordinaria y urgente necesidad”, y que en
algunos de sus preceptos se vulneraban los limites materiales establecidos por
el articulo 86.1 CE, especialmente en lo que se refiere a las materias que afectan
a los derechos fundamentales o al régimen de las comunidades autonomas. La
justificacion de la situacién de extraordinaria y urgente necesidad se encontraba
en la exposicion de motivos explicativos de las reformas de liberalizacion,
simplificacion y reduccion de tramites administrativos en materia (entre otras),
como: ordenacion del territorio y urbanismo, pesca, actividades agroalimentarias,
turismo, medio ambiente, agua y sector energético. Finalmente, también se
invocaba un exceso competencial por parte de la Junta de Andalucia, al
modificar regulaciones que se entienden cubiertas por competencias estatales
exclusivas, en particular en materia de proteccion del patrimonio histérico (art.
149.1.28 CE).

Durante la tramitacion del recurso, el Decreto-ley 2/2020 fue parcialmente
derogado o modificado por otros dos decretos-leyes aprobados por la Junta de
Andalucia (el Decreto-ley 26/2020 y el Decreto-ley 26/2021), como resultado de
negociaciones con el Gobierno central, que también habia interpuesto

inicialmente un recurso de inconstitucionalidad. Estos cambios legislativos
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llevaron al desistimiento del Gobierno en su recurso, y provocaron la pérdida
sobrevenida de objeto respecto de varias de las impugnaciones planteadas. No
obstante, el Tribunal entra a valorar las cuestiones que mantenian vigencia al
momento de dictar sentencia, en especial las que afectan a la competencia
legislativa autondmica en relacion con los estandares minimos de proteccion del

patrimonio historico.

En este sentido, resulta especialmente relevante el analisis que el Tribunal hace
del art. 13 del Decreto-ley 2/2020, que eliminaba la necesidad de obtener una
autorizacion administrativa previa para ciertas intervenciones sobre bienes
integrantes del patrimonio historico. El Tribunal concluye que esta supresion
puede conllevar una vulneracion del articulo 149.1.28 CE, que atribuye al Estado
la competencia exclusiva para establecer las bases del régimen de proteccion
del patrimonio cultural. Al suprimir el requisito de autorizacion, se compromete la
garantia de una proteccion minima uniforme en todo el territorio del Estado, lo
que constituye una injerencia inconstitucional en las competencias estatales.
Aunque dicho precepto fue posteriormente modificado, el Tribunal considera que
la controversia no ha perdido relevancia juridica y establece doctrina en la

materia.

En resumen, y por todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional decide estimar
parcialmente el recurso de inconstitucionalidad. Declara la pérdida de objeto de
la impugnacién de caracter competencial del art. 13 del Decreto-ley enjuiciado,
declara inconstitucionales y nulos los arts. 7, 22, 23 y 25 de dicho Decreto-ley, y
en todo lo demas, desestima el recurso de inconstitucionalidad. En definitiva,
esta sentencia refuerza el papel del Tribunal Constitucional como garante del
equilibrio competencial entre el Estado y las comunidades autbnomas, y subraya
la especial proteccion que merecen los bienes culturales y ambientales frente a
politicas de simplificacion normativa que puedan menoscabar su tutela efectiva.
Se trata, por tanto, de una decision de cierto interés para el seguimiento de la

jurisprudencia ambiental con dimensién constitucional.

La sentencia, no obstante, cuenta con tres votos particulares. Por un lado, los
magistrados Dofia Maria Luisa Balaguer y Don Ramén Saez consideran que la
Diputacion Permanente no tiene atribuida la funcion de convalidacién de

decretos-ley fuera de los periodos previstos reglamentariamente (vacaciones o
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interregno legislativo), contrariando asi el articulo 23.2 CE. Argumentan que el
problema no se limita a cuestiones de organizacion parlamentaria, sino que
afecta al sistema de fuentes y al principio democratico, al no haberse garantizado
un control parlamentario adecuado sobre una norma con rango de ley.
Recuerdan que, conforme a la jurisprudencia constitucional (STC 93/2015), los
decretos-leyes autonomicos deben estar sometidos a limites estrictos,
incluyendo el control posterior del Parlamento. El Estatuto de Autonomia andaluz
delega al Reglamento parlamentario la definicion de estos procedimientos, pero
este no atribuye expresamente a la Diputacién Permanente la competencia para
convalidar decretos-leyes. Por tanto, sostienen que el acuerdo de convalidacion
y el propio decreto-ley deberian haberse declarado inconstitucionales vy
expulsados del ordenamiento juridico.

En cuanto al segundo voto particular, el magistrado Don Enrique Arnaldo
manifiesta su acuerdo con el fallo, pero discrepa del fundamento juridico 5. En
este, el Tribunal declaré inconstitucionales ciertos articulos por falta de
justificacion de la extraordinaria y urgente necesidad al modificar normas
reglamentarias, pero avalo otros por considerar que el Gobierno autonémico si
motivo la urgencia. Arnaldo critica esta doctrina constitucional por permitir que el
Ejecutivo utilice el decreto-ley para regular materias que podrian abordarse
mediante reglamentos, lo que considera contrario al caracter excepcional del
Decreto-ley y a la division de funciones entre Gobierno y Parlamento. Defiende
que solo el legislador parlamentario, y no el Ejecutivo, puede regular con rango
de ley materias que también pueden ser reguladas por via reglamentaria.
Ademas, advierte de las graves consecuencias juridicas de esta practica, como
limitar el acceso de los particulares a la justicia, al quedar solo el recurso de
inconstitucionalidad como via de impugnacion. Por ello, aboga por rectificar la
doctrina y declarar también inconstitucionales los articulos 20 y 21 del decreto
andaluz, en coherencia con su posicidn mantenida en otros votos particulares

anteriores.

Finalmente, el magistrado Don Juan Carlos Campo Moreno discrepa de la
sentencia por considerar que vulnera el principio democratico, al permitir que la
Diputacion Permanente del Parlamento de Andalucia convalide un decreto-ley
en un supuesto no previsto por la Constitucidon. A su juicio, el articulo 78.2 CE

10
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solo permite esa facultad a la Diputacién Permanente en caso de disolucion o
expiracion del mandato parlamentario, y extender esa posibilidad a otras
situaciones, como hizo la mayoria del Tribunal, supone una interpretacion
excesiva que desnaturaliza el control parlamentario exigido para los decretos-
leyes. Ademas, critica que no se haya abordado expresamente si esa prevision
constitucional se aplica también a los parlamentos autondmicos, pese a ser un

punto clave del recurso.
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