Denuncia ante la Comision Europea contra la Comunidad Auténoma de llles
Balears y el Reino de Espana por vulneracion del Derecho de la Unién Europea

en materia ambiental y urbanistica

La presente denuncia se interpone ante la Comision Europea por el Grup Balear
d’Ornitologia i Defensa de la Naturalesa (GOB), en ejercicio de su derecho a
promover la aplicacion efectiva del Derecho de la Union Europea en materia
ambiental y urbanistica. Su objeto es poner en conocimiento de la Comisién una
vulneracion grave y continuada del acervo ambiental europeo derivada de la
aprobacién y aplicacion, en el dmbito de la Comunidad Auténoma de las llles
Balears (Reino de Espana), de diversas disposiciones normativas que han
debilitado sustancialmente el nivel de proteccion del medio ambiente y de la

legalidad urbanistica previamente existente.

En particular, se denuncia la incompatibilidad con el Derecho de la Unién
Europea del Decreto-ley 3/2025, de 14 de marzo, su Proyecto de Ley de
convalidacion (posteriormente aprobado como Ley 4/2025, de 18 de julio), y
determinados preceptos de la Ley 7/2024, de 11 de diciembre, de simplificacion
administrativa. Estas normas, impulsadas bajo la invocacion de una supuesta
“emergencia habitacional”, han intfroducido mecanismos que reducen o
eliminan controles ambientales y urbanisticos, amparan la legalizacion
automdtica de construcciones ilegales mediante silencio administrativo
positivo, y eximen de evaluacion ambiental estratégica a proyectos de gran
impacto territorial. Tales medidas suponen una regresion sin precedentes en la
proteccion ambiental de |as llles Balears y comprometen la correcta aplicacion
de varias Directivas europeas —entre ellas, la Directiva 2001/42/CE (Evaluacion
Ambiental Estratégica), la Directiva 2000/60/CE (Marco del Agua), la Directiva
92/43/CEE (Hdbitats) y la Directiva 2003/35/CE (participacion publica)—, asi
como de los principios ambientales del articulo 191.2 del Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE) y de los derechos reconocidos en el
Convenio de Aarhus (1998).

La actuacion normativa aqui denunciada afecta de forma directa a los

objetivos fundamentales de la politica ambiental europea, en la medida en que



permite desarrollos urbanisticos y legalizaciones masivas sin evaluacion
ambiental previa, sin garantia de recursos hidricos suficientes y sin participacion
ciudadana efectiva. Ademds, estas disposiciones contravienen el principio de
no regresion ambiental —reconocido tanto en la jurisprudencia nacional como
en el marco juridico de la Union— y vulneran el deber del Estado miembro de
asegurar la plena efectividad del Derecho de la UE en todos los niveles de

gobierno, incluido el autondémico.

Por todo ello, el GOB solicita que la Comision, en su calidad de guardiana de los
Tratados, inicie un procedimiento de infracciéon contra la Comunidad Auténoma
de las llles Balears del Reino de Espana, conforme al articulo 258 TFUE, instando
a las autoridades competentes a restablecer la conformidad de la normativa
balear con el Derecho de la Unidn y a garantizar la protecciéon efectiva del
medio ambiente, de la planificacion territorial y de los derechos de

participaciéon ciudadana en las llles Balears.

Este trédmite se sigue ante la Comisibn Europea y la misma dard el cauce
determinado, pretendiendo llegar hasta el Tribunal de Justicia de la Unién

Europea.

Comision Europea

(ala atencion del Sr. Secretario General)
Rue de la Loi, 200

B-1049 Bruselas

BELGICA
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1. Datos del Denunciante y su Representacidon

El Grup Balear d’Ornitologia i Defensa de la Naturalesa (en adelante GOB),
asociacion ecologista sin dnimo de lucro con amplia trayectoria en la
profeccion ambiental en las Islas Baleares, con domicilio social en Paima de

Mallorca, comparece en calidad de denunciante.

Persona de contacto: Se designa como persona de contacto a
mayor de edad, con D.N.IL Abogado
colegiado n°. del llustre Colegio de Abogados de
domicilio a estos efectos enla calle
teléfono: y mail: el cual actua
como representante legal de la enfidad denunciantes para este fin, en virfud

de mandato expreso recibido por la misma y que se aporta en el ANEXO I.

» Consentimiento para revelar la identidad del denunciante: Autforizo a la
Comision a revelar miidentidad en la framitaciéon de la queja y en sus gestiones

ante las autoridades del Estado miembro contra el que se dirige la denuncia.

» Colaboracién con la Comisién: Quedo a disposicion de la Comision para
colaborar con ella en la medida de mis posibilidades con la aportacién de
informacién o documentos, asi como la realizacion de informes especificos que
aclaren los extremos que sean necesarios para lograr el cumplimiento del

derecho comunitario que se denuncia en esta queja.

2. Datos de la denuncia

2.1 Lista de abreviaturas y acrénimos

Acrénimo / Sigla  Denominacién completa:

CE. Comision Europea.

UE. Unidn Europea.



GOB. Grup Balear d'Ornitologia i Defensa de la Naturalesa.

DL 3/2025. Decreto-ley 3/2025, de 14 de marzo, de actuaciones urgentes
destinadas a la obtencidn de suelo mediante proyectos residenciales
estratégicos en el municipio de Palma.

Ley 7/2024. Ley 7/2024, de 11 de diciembre, de medidas urgentes de
simplificaciéon y racionalizacion administrativas de las administraciones publicas
de las llles Balears.

Ley 4/2025. Ley 4/2025, de 18 de julio, de actuaciones urgentes destinadas a
la obtencidn de suelo mediante proyectos residenciales estratégicos en las llles
Balears.

PRE. Proyectos Residenciales Estratégicos.

PGOU. Plan General de Ordenacién Urbana.

DOT. Directrices de Ordenacion Territorial.

STC. Sentencia del Tribunal Constitucional.

STS. Sentencia del Tribunal Supremo.

TJUE. Tribunal de Justicia de la Unidn Europea.

TC. Tribunal Constitucional (Espaia).

DMA. Directiva Marco del Agua (Directiva 2000/60/CE del Parlamento Europeo
y del Consejo).

EAE. Evaluacion Ambiental Estratégica (Directiva 2001/42/CE).

Convenio de Aarhus. Convenio sobre acceso a la informacidn, participacion
publicay acceso a la justicia en materia de medio ambiente (Aarhus, 1998).
MITERD. Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Reto Demogrdfico.

TFUE. Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea.

CE (Esp.). Constitucion Espafola.

Ley 21/2013. Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de Evaluaciéon Ambiental.

Ley 7/2021. Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio climdatico y fransiciéon
energética.

Red Natura 2000. Red europea de espacios naturales protegidos por su valor
ecoldgico.

EIA. Evaluaciéon de Impacto Ambiental.

RD. Real Decreto.

AAIl. Autorizacion Ambiental Integrada.



STJUE. Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea.

AAPP. Administraciones PUblicas.

TFUE art. 191.2. Articulo 191.2 del Tratado de Funcionamiento de la Union
Europea (principio de mejora continua en la proteccion ambiental).

Art. 258 TFUE. Articulo 258 del TFUE (procedimiento de infraccion ante la Comision

Europeaq).

2.2 Estado miembro y autoridades que han incumplido

La presente denuncia se interpone ante la Comision Europea por las
actuaciones normativas y administrativas desarrolladas en el dmbito de la
Comunidad Auténoma de las llles Balears, del Reino de Espana, que han dado
lugar a un incumplimiento de las obligaciones derivadas del Derecho de la
Unidbn en materia de medio ambiente, planificacion territorial, agua,

participacion publica y acceso a la justicia ambiental.

Las autoridades responsables del incumplimiento son, en primer término, el
Govern de les llles Balears, como 6rgano que ha aprobado y promovido la
normativa autonémica denunciada —en particular el Decreto-ley 3/2025, de 14
de marzo, su Proyecto de Ley derivado (convertido en la Ley 4/2025, de 18 de
julio) y la Ley 7/2024, de 11 de diciembre—; y, en segundo término, el Parlament
deles llles Balears, que ha convalidado, framitado y aprobado dicha normativa
sin garantizar su conformidad con el acervo ambiental de la Unidn. Igualmente,
se consideran implicadas las autoridades locales y sectoriales que han
comenzado a aplicar estas normas —en particular, los ayuntamientos de las Islas
Baleares, al legalizar edificaciones mediante silencio administrativo positivo y
tramitar los denominados Proyectos Residenciales Estratégicos (PRE) sin
evaluacion ambiental adecuado—, asi como la Administracién General del
Estado del Reino de Espana, en la medida en que no ha ejercido su deber de
coordinacién, control y garantia del cumplimiento del Derecho de la Unién en

el territorio nacional.

El conjunto de dichas actuaciones configura un incumplimiento imputable al
Reino de Espana a efectos del articulo 258 del Tratado de Funcionamiento de la

Unién Europea (TFUE), al haberse adoptado y mantenido vigentes normas y
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prdcticas autondmicas contrarias a diversas Directivas europeas en materia de
medio ambiente, agua y planificacién territorial, asi como al Convenio de
Aarhus y a los principios de prevencion, precaucion y no regresion ambiental
consagrados en el arficulo 191.2 del TFUE. En consecuencia, se solicita a la
Comision que, en su condicidon de guardiana de los Tratados, inicie un
procedimiento de infraccion contra el Reino de Espaia, instando a las
autoridades competentes a restablecer la plena conformidad de la normativa

autondmica balear con el Derecho de la Union.
2.3 Acto que vulnera el Derecho Comunitario

La presente denuncia se formula contra el Reino de Espana, en el dmbito de la
Comunidad Autéonoma de las llles Balears, por la aprobacién y aplicacion de la
normativa balear sobre liberalizacién urbanistica y simplificacién administrativa
—en partficular, el Decreto-ley 3/2025, de 14 de marzo, su Proyecto de Ley
derivado (convertido en la Ley 4/2025, de 18 de julio) y la Ley 7/2024, de 11 de
diciembre—, en la medida en que estas disposiciones constituyen un acto
normativo autonémico de alcance general que vulnera el Derecho de la Unién
Europea en materia de medio ambiente, agua, planificacion territorial y
participacion publica. Dicho acto normativo —de cardcter legislativo vy
ejecutivo combinado— relaja de forma sustancial los controles ambientales,
reduce los procedimientos de evaluacién y elimina garantias participativas
exigidas por la legislacién europea, generando una involucién en el nivel de
proteccion ambiental alcanzado en las Islas Baleares y, por ende, en el territorio
del Estado miembro. En concreto, la normativa denunciada: (i) permite la
reclasificacion acelerada de suelo rUstico y la implantacién de grandes
desarrollos residenciales estratégicos (PRE) sin evaluacion ambiental estratégica
previa ni consulta publica efectiva; (i) intfroduce la figura del silencio
administrativo positivo en la legalizacion de edificaciones en suelo rustico,
posibilitando la regularizacion automdtica de construcciones ilegales sin
evaluacion ambiental individual ni resolucion motivada; (iii) suprime o rebaja
infformes preceptivos de legalidad urbanistica y de sostenibilidad ambiental,
alterando la estructura institucional de control previo; y (iv) autoriza nuevos
crecimientos urbanisticos sin evaluacion hidrica ni consideracion del estado de

las masas de agua, comprometiendo el cumplimiento de los objetivos
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ambientales de la Directiva 2000/60/CE (DMA). Estas medidas, adoptadas bajo
la apariencia de actuaciones ‘“urgentes” para atender una supuesta
emergencia habitacional, transgreden las obligaciones del Estado miembro
derivadas del Derecho de la Unién, en particular las contenidas en la Directiva
2001/42/CE (Evaluacion Ambiental Estratégica), la Directiva 2000/60/CE (Marco
del Agua), la Directiva 92/43/CEE (Hdbitats), la Directiva 2003/35/CE
(participaciéon publica), y los principios generales del articulo 191 del TFUE,
incluyendo los de prevencion, precaucion y no regresion ambiental, asi como
los derechos garantizados por el Convenio de Aarhus. En su conjunto, la
normativa balear denunciada altera gravemente la efectividad del acervo
ambiental europeo, vulnera el principio de primacia del Derecho de la Unidn, e
impide a los ciudadanos y a las organizaciones ecologistas el ejercicio efectivo
de los derechos de informacién, participacion y acceso a la justicia ambiental,
motivo por el cual se solicita la intervencion de la Comision Europea mediante

la apertura de un procedimiento de infraccién conforme al articulo 258 TFUE.

2.4 Normativa objeto de la denuncia

La presente denuncia se dirige contra determinadas disposiciones normativas
de la Comunidad Auténoma de llles Balears, por considerarlas incompatibles
con el Derecho de la Unidn Europea. En particular, se denuncian las siguientes

normas autondmicas:

e Decreto-ley 3/2025, de 14 de marzo, de actuaciones urgentes destinadas
a la obtencion de suelo mediante proyectos residenciales estratégicos
en el municipio de Paima (en adelante, “Decreto-ley 3/2025"). Esta
norma fue aprobada por el Govern de las llles Balears y convalidada por
el Parlament autondmico el 26 de abril de 2025, inicidndose su
tramitacién como proyecto de ley.

e Proyecto de Ley derivado del Decreto-ley 3/2025, actualmente en
tramitaciéon parlamentaria (convalidado y convertido en el Proyecto de
Ley num. 6889/25 del Parlament balear), destinado a incorporar las

disposiciones del citado decreto-ley al ordenamiento autondmico de
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forma permanente. [Nofa: al momento de presentar esta denuncia,
dicho proyecto se halla en fase de debate parlamentario, habiendo sido
finalmente aprobado como Ley 4/2025, de 18 de julio, de actuaciones
urgentes destinadas a la obtencion de suelo mediante proyectos
residenciales estratégicos en las llles Balears].

Ley 7/2024, de 11 de diciembre, de medidas urgentes de simplificacion y
racionalizacion administrativas de las administraciones publicas de las
lles Balears (en adelante, “Ley 7/2024"), en aquellos preceptos de dicha
ley que resultan juridicamente relevantes para la cuestion planteada. En
particular, se hace referencia ala disposicion adicional séptima de la Ley
7/2024, que establece un procedimiento extraordinario de legalizacion
de edificaciones en suelo rustico, y a las modificaciones introducidas por
esta ley en materia urbanistica y ambiental. (Cabe senalar que diversos
articulos y disposiciones de la Ley 7/2024 —-incluida la citada disp. adic. 7°-
han sido ya impugnados ante el Tribunal Constitucional mediante recurso
de inconstitucionalidad n° 1840-2025.

En adelante, cuando nos reframos conjuntamente a las normas anteriores,

hablaremos de la “normativa balear denunciada” o simplemente “la norma

denunciada”, dado el estrecho vinculo entre ellas (el Decreto-ley 3/2025 y su

futura ley de desarrollo, por un lado, y la Ley 7/2024, por otro, como precedente

inmediato que habilitdé algunos de los cambios aqui cuestionados).

2.5 Normas de Derecho Comunitario incumplidas

Las disposiciones normativas adoptadas por el Reino de Espana, en el dmbito

de lo Comunidad Auténoma de las llles Balears, vulneran diversas normas y

principios fundamentales del Derecho de la Unién Europea en materia de medio

ambiente, planificacién territorial, agua y participacion publica. En particular, se

consideran infringidas las siguientes normas y disposiciones:

Directiva 2001/42/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de
junio de 2001, relativa a la evaluacion de los efectos de determinados

planes y programas en el medio ambiente (Directiva sobre Evaluacion
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Ambiental Estratégica —-EAE-), en cuanto exige la realizaciéon de una
evaluacidon ambiental previa y participada de toda planificacion o
programa con posibles efectos significativos sobre el medio ambiente. La
normativa balear denunciada fue aprobada sin someterse a dicha
evaluacion.

Directiva 2000/60/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de
octubre de 2000, por la que se establece un marco comunitario de
actuaciéon en el dmbito de la politica de aguas (Directiva Marco del
Agua -DMA-), en tanto que la autorizacion de desarrollos urbanisticos
masivos sin garantizar la disponibilidad hidrica suficiente compromete el
principio de no deterioro del estado de las masas de agua (art. 4 de la
Directiva).

Directiva 92/43/CEE del Consejo, de 21 de mayo de 1992, relativa a la
conservacion de los hdbitats naturales y de la fauna vy flora silvestres
(Directiva de Habitats), al permitir la consolidacion o legalizacion de
edificaciones y desarrollos en suelos rusticos y espacios sensibles sin las
evaluaciones adecuadas previstas en su articulo 6, apartados 3 vy 4.
Directiva 2003/35/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de
mayo de 2003, por la que se establecen medidas para la participacion
del publico en la elaboracién de determinados planes y programas
relativos al medio ambiente, en conexiéon con la Directiva 2003/4/CE
sobre acceso a la informacién ambiental y con el Convenio de Aarhus
(1998), por cuanto la normativa denunciada fue aprobada sin proceso
participativo efectivo y sin informacién puUblica previa.

Principios del Derecho ambiental de la Unién Europea consagrados en el
articulo 191, apartado 2, del Tratado de Funcionamiento de la Unién
Europea (TFUE), en particular los principios de precaucion, prevencion,
correccion en la fuente y no regresion ambiental, asi como el objetivo de
mejora continua del nivel de proteccion ambiental.

. Articulo 258 del TFUE, en cuanto habilita a la Comision Europea a incoar
procedimiento de infraccidén contra los Estados miembros que incumplan
las obligaciones que les incumben en virtud de los Tratados o del Derecho

derivado de la Unidn. La suma de actuaciones normativas vy
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administrativas descritas configura un incumplimiento imputable al Reino

de Espana.

3. Exposicion de Hechos

Antecedentes: El GOB alerta de un proceso de desregulaciéon urbanistica sin
precedentes impulsado en las Islas Baleares desde finales de 2024. En primer
lugar, mediante la Ley 7/2024 de simplificacion administrativa, el Govern balear
infrodujo modificaciones legales que relajaron controles en materia ambiental y
urbanistica. Entre ofras medidas, se instaurd la figura del silencio administrativo
positivo en procedimientos donde tradicionalmente regia silencio negativo
(como la legalizacion de edificaciones en suelo rustico), habilitando de facto
una amnistia urbanistica: construcciones ilegales podrian obtener licencia
automdticamente por mero transcurso del tiempo sin resolucion administrativa,
revirtiendo el principio general de que la inaccion supone denegacion.
Adicionalmente, la Ley 7/2024 reintrodujo la prescripcion de las infracciones
urbanisticas en suelo ristico comin a los 8 anos (cuando previamente en
Balears dichas infracciones eran imprescriptibles), facilitando que numerosas
edificaciones ilegales queden fuera del alcance de la disciplina urbanistica tras
ese plazo. Estas medidas, adoptadas bajo la premisa de “simplificar tfrdmites” y
de eliminar supuestas “trabas”, han tenido como efecto reducir las garantias de

legalidad urbanistica y proteccion ambiental existentes.

Posteriormente, el Decreto-ley 3/2025, de 14 de marzo de 2025, profundizé en
esta linea de liberalizaciéon del suelo, invocando una situacion de “emergencia
habitacional” en el archipiélago para justificar cambios radicales en Ila
normativa urbanistica. Dicho Decreto-ley cred la figura de los Proyectos
Residenciales Estratégicos (PRE), un nuevo instrumento que fusiona en un solo
tramite la planificacién urbanistica, la reparcelacion y la urbanizacion. Esto
permite desarrollar rapidamente grandes proyectos de vivienda al margen de
la planificacion vigente. La norma declaré expresamente una situacién de
emergencia residencial, disponiendo la prevalencia de lo establecido en el

decreto-ley sobre los planes urbanisticos y territoriales en vigor (como el Plan
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General de Ordenacion Urbana -PGOU- de Palma, los Planes Territoriales
Insulares, y las Directrices de Ordenacion Territorial de Baleares) en todo aquello
que se oponga a los nuevos proyectos estratégicos. En ofras palabras, el
Decreto-ley 3/2025 desactiva de facto la planificacién territorial previamente
aprobada y deja en suspenso sus limitaciones si entran en conflicto con la
ejecucion de los PRE. Ademds, la norma permite reclasificar suelo rostico
(denominado eufemisticamente “dreas de transicion”) a suelo urbanizable en
numerosos municipios, posibilitando la construccion de viviendas en terrenos
que antes estaban protegidos o no urbanizables. Con la tramitacion
parlamentaria, el dmbito de aplicacion iniciaimente centrado en el municipio
de Palma se ha extendido al conjunto de las llles Balears (segun refleja el
Proyecto de Ley derivado, posteriormente Ley 4/2025), aumentando el alcance

territorial de estas recalificaciones.

Contenido de la norma denunciada: La combinacién del Decreto-ley 3/2025 (y
su futura ley) con las reformas intfroducidas por la Ley 7/2024 supone, en sintesis,

las siguientes acciones de gravedad:

e Legdlizacion masiva de construcciones ilegales en suelo ristico
mediante la figura del silencio administrativo positivo. El nuevo marco
normativo establece que, en los procedimientos de legalizacion de
edificaciones en suelo rustico, la falta de respuesta municipal en el plazo
de seis meses implica la concesidn automdtica de la licencia. Esto
constituye una amnistia urbanistica generalizada, pues permite
convalidar edificaciones contrarias a la normativa simplemente por
inaccion administrativa. Tal medida invierte la regla tradicional (silencio
negativo) pensada para evitar que la dejadez administrativa legitime
situaciones ilicitas. En la practica, dada la limitacion de medios técnicos
y humanos de muchos ayuntamientos, se prevé que un gran nUmero de
viviendas ilegales queden legalizadas automaticamente por silencio sin
ningun control material de su adecuacién a la normativa. Cabe senalar
que esta amnistia encubierta ha sido reconocida incluso por autoridades
y medios: el propio Govern balear ha defendido la medida afiirmando

que “no tiene sentido que un homicidio prescriba y la construccion en
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suelo rustico no”, equiparando de forma inapropiada un delito penal con
una infraccidon urbanistica. Asimismo, junto con el silencio positivo, se han
rebajado los requisitos probatorios para acreditar la antfigledad de una
obrailegal (basta ahora la declaracion de un testigo, en vez de pruebas
fehacientes) y, como se ha indicado, se restablece la prescripcion de las
infracciones en suelo rustico comun a los 8 anos. Todo ello envia el
mensaje de que la ilegalidad urbanistica acaba “teniendo premio” con
el paso del tiempo, en detrimento del principio de legalidad y del efecto
disuasorio de las normas.

Reducciodn o eliminacién de controles ambientales y urbanisticos previos
en la aprobacion de nuevos desarrollos. El Decreto-ley 3/2025 establecio
un procedimiento acelerado (“exprés”) para los Proyectos Residenciales
Estratégicos (PRE), acortando plazos y suprimiendo tramites e informes
preceptivos que normalmente serian exigibles. Por ejemplo, la ley
derivada exime a los PRE del informe preceptivo del Consell Consultiv de
Balears (md&ximo 6rgano consultivo que vela por la legalidad de las
disposiciones) y del informe urbanistico del Consell Insular
correspondiente. Igualmente, no se requirieron informes externos
independientes ni se sometieron las decisiones a los érganos ambientales
ordinarios con cardcter previo. Esta ausencia de control técnico y juridico
previo incrementa la discrecionalidad de las autoridades promotoras y
merma las garantias de legalidad, imparcialidad y prudencia que
normalmente rigen en la planificacion territorial.

Limitacion de la participacion publica efectiva en la toma de decisiones
urbanisticas con alto impacto. La aprobacién del Decreto-ley 3/2025 via
urgencia supuso evitar cualquier proceso participativo o consulta publica
previa. Decisiones de gran calado —como recadlificar suelos rusticos o
alterar radicalmente planeamientos urbanisticos vigentes— se ftomaron sin
informacion publica ni audiencia a los ciudadanos o a las entidades
interesadas. Incluso durante la tramitacion legislativa posterior, la
participacion se ha visto reducida a los trdmites minimos formales, sin
mecanismos deliberativos amplios. Mds grave aun, al permitir la norma
que los nuevos proyectos estratégicos no se ajusten al planeamiento

vigente, se anula el valor de las decisiones previamente tomadas con
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participacion ciudadana (v.g. el Plan General de Palma 2023, fruto de
anos de debate técnico y social). En palabras de analistas, se ha
instaurado “un nuevo régimen urbanistico de excepcion permanente”,
desmantelando los principios de la planificacidn democrdtica vy
participativa. El resultado es que el publico se ve privado de influir en
decisiones que afectardn significativamente al medio ambiente de su
entorno, contraviniendo el espiritu y la letra del Convenio de Aarhus en
materia de participacion.

Riesgo grave para los recursos hidricos y los ecosistemas. La normativa
denunciada habilita la construccién de un volumen masivo de nuevas
viviendas (se estima que hasta 20.000 nuevas viviendas concentradas
principalmente en la isla de Mallorca) sin asegurar la disponibilidad de
recursos hidricos para abastecerlas. Baleares padece ya una situacion
de sequia estructural y sobreexplotacion de acuiferos; de hecho, algunos
acuiferos en Mallorca presentan niveles de explotacion superiores al 90-
100% de su recarga natural. A pesar de ello, no se ha exigido un informe
de suficiencia hidrica riguroso previo a estos desarrollos, ignorando la
obligacién legal de adecuar el crecimiento urbanistico a la capacidad
hidrica del territorio. Autorizar urbanizaciones de gran escala en estas
condiciones agravard la extracciéon de agua, favoreciendo la infrusion
salina en acuiferos costeros, comprometiendo la recuperaciéon de masas
de agua subterdnea y aumentando la dependencia de la desalacion
(con el consiguiente impacto energético y climdtico). Todo ello amenaza
con deteriorar adn mas el estado de las masas de agua en la region. Por
otro lado, la legalizacion de miles de edificaciones en suelo rustico
mediante silencio positivo podria afectar a ecosistemas valiosos,
incluyendo dreas cercanas o dentro de la Red Natura 2000 y ofros
espacios protegidos. Al legalizarse estas construcciones sin evaluaciones
ambientales previas individuales, se eluden controles ambientales
preceptivos (p. ej. estudios de impacto, evaluaciones de hdbitats)
disenados para proteger dichas zonas sensibles. Existe el peligro cierto de
danos irreversibles a hdbitats y especies de interés comunitario si

edificaciones antes ilegales en entornos rurales fragiles quedan
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repentinamente  consolidadas  sin condiciones ni medidas

compensatorias.

En sintesis, los hechos descritos configuran una actuacién normativa
autondmica que, bajo la apariencia de atender una emergencia en materia
de vivienda, debilita sustancialmente el nivel de proteccion ambiental y
urbanistica previomente existente en Balears. Esto se fraduce en posibles
vulneraciones de diversas disposiciones del Derecho de la Unidn Europea, que

se pasan a analizar seguidamente.

4. Fundamentos Juridicos

Las medidas adoptadas por la Comunidad Auténoma de llles Balears, tal como
han sido expuestas, infringen varias obligaciones juridicas derivadas del
Derecho de la UE y de convenios internacionales en materia ambiental, asi
como principios generales reconocidos tanto en el ordenamiento comunitario
como en el nacional. A continuacion, se detallan los fundamentos juridicos de

la denuncia, articulados en torno a las normas y principios vulnerados:

4.1 Incumplimiento de la Directiva 2001/42/CE (Evaluacién Ambiental

Estratégica)

La Directiva 2001/42/CE, relativa a la evaluacion ambiental estratégica (EAE),
exige someter a evaluacion ambiental los planes y programas que establezcan
el marco para la futura autorizacion de proyectos con efectos significativos en
el medio ambiente. Este mandato ha sido incorporado en Espana mediante la
Ley 21/2013, de evaluacion ambiental, asi como por la normativa autondmica
correspondiente. En el presente caso, las actuaciones previstas en el Decreto-
ley 3/2025 (y en la ley autondmica que de él derive) encajan plenamente en la
definicion de “plan o programa” sujeto a EAE, puesto que constituyen un nuevo
marco normativo que reconfigura la ordenacién territorial y urbanistica:

habilitan recalificaciones masivas de suelo y la aprobacién acelerada de
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grandes proyectos residenciales en multiples municipios, con probables efectos

significativos sobre el medio ambiente.

Sin embargo, no consta que se haya realizado una evaluaciéon ambiental
estratégica previa, ni ordinaria ni adecuada, de esta norma. El Govern balear
aprobo el Decreto-ley 3/2025 por la via de urgencia, sin someterlo a EAE antes
de su adopcidon ni a un proceso de informacién publica en su fase de
elaboracion.

Posteriormente, al tramitarse como ley, no se ha evaluado estratégicamente el
el conjunto de la norma vy sus posibles afecciones ambientales, toda vez que la
norma sélo limita una evaluaciéon ambiental estratégica simplificada a cada
proyecto residencial estratégico particular, fragmentando asi la evaluacion a
nivel estratégico y global de proyectos individuales que pudieran aprobarse y
su afeccién en un territorio como el insular, muy limitado y debilitado por la
excesiva carga residencial y turistica. Dicho de ofro modo, no se ha redlizado
una evaluacion ambiental estratégica global de los cambios normativos
infroducidos, de su posible alcance e impacto global adverso en el territorio,
obviando el andlisis de sus efectos acumulativos y sin considerar alternativas

generales, tal como exige la Directiva 2001/42/CE.

Esta forma de proceder es incompatible con la Directiva 2001/42/CE. La
jurisprudencia europea ha enfatizado que los Estados miembros no pueden
eludir la obligacion de EAE mediante artificios procedimentales o fragmentacion
de planes. El hecho de que una modificacion de la planificacién territorial se
realice mediante una ley o decreto-ley no exime de cumplir con la evaluaciéon
ambiental: lo determinante es el contenido y el impacto de la medida que se
habilita y de su impacto ambiental estratégico, no la forma juridica que ésta
adopte. A este respecto, cabe citar la Sentencia del Tribunal de Justicia de la
UE (TJUE) de 22 de marzo de 2012 (asunto C-567/10, Inter-Environnement
Bruxelles), que clarificé que incluso disposiciones normativas adoptadas con
rango de ley deben someterse a EAE si afectan de modo apreciable al medio

ambiente.

Literalmente la susodicha sentencia dice que:
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“Los ‘planes y programas’ a que se refiere la Directiva 2001/42 son
aquellos que ‘establezcan el marco para la autorizacion en el futuro de

proyectos’..."”

“La nocion de ‘planes y programas’ no se limita a los que establezcan
normas imperativas, sino que comprende también los que fijan un
conjunto significativo de criterios y modalidades para la autorizacion de

proyectos..."”

“La derogacién de un plan de ordenacion territorial puede constituir un
‘olan o programa’... cuando dicha derogacion altere el marco aplicable
a la autorizacion de proyectos... En consecuencia, no puede eludirse Ia

Directiva 2001/42 mediante una derogacion que produzca tales efectos.”

Igualmente, el Tribunal Constitucional espanol ha sostenido que incluso una
modificacion realizada por ley de un plan urbanistico o territorial esta sujeta a
EAE, conforme a la normativa bdsica que traspone la Directiva 2001/42/CE. En
particular, en la STC 25/2024, de 13 de febrero de 2024, referida a una norma
autondmica andloga que eliminaba limites al crecimiento urbanistico, el Tribunal
Constitucional declaré que alterar por ley pardmetros fundamentales de la
ordenacion territorial sin someterlos a evaluacion ambiental estratégica vulnera
el ordenamiento ambiental aplicable. Se subrayé en dicha sentencia que
cualquier modificacion de un plan con potencial impacto significativo debe

someterse a EAE, aun cuando se opere via ley.

Aplicando lo anterior al caso balear, la omision de una verdadera EAE del
Decreto-ley 3/2025 (y su ley de desarrollo) implica el incumplimiento de los
articulos 3 a é de la Directiva 2001/42/CE, asicomo de la Ley estatal 21/2013 que
la transpone. Resulta especialmente grave, ademds, que el Decreto-ley 3/2025
haya declarado su prevalencia sobre planes territoriales y urbanisticos vigentes,
llegando incluso a derogar o dejar sin efecto limites de crecimiento urbano
previaomente establecidos en normas de ordenacion territorial (p. €j., las

restricciones contenidas en las Directrices de Ordenacidn Territorial de Baleares
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y en los Planes Territoriales Insulares) sin ningin tipo de evaluacion estratégica.
De este modo, la norma autondmica balear contraviene frontalmente el
objetivo central de la Directiva 2001/42/CE, que es integrar las consideraciones
ambientales en la formulacion de politicas y planes desde su origen,
garantizando la participaciéon publica efectiva y el andlisis de alternativas en la

toma de decisiones.

En conclusion, la tramitacién y aprobacion de la normativa denunciada han
eludido la evaluacion ambiental estratégica obligatoria, suponiendo un
incumplimiento del Derecho de la Unidn. Esta vulneracion por parte del Reino
de Espana (en el dmbito autonémico balear) afecta al acervo ambiental
europeo Yy justifica por si sola la intervencién de la Comisién, conforme al

procedimiento de infraccién, para restaurar la legalidad.

4.2 Vulneracién de la Directiva 2000/60/CE (Directiva Marco del Agua)

La Directiva 2000/60/CE establece un marco comunitario para la proteccion de
las aguas superficiales y subterrdneas. Entre sus objetivos fundamentales se halla
el principio de prevencion del deterioro de las masas de agua y la consecuciéon
de un buen estado ecoldgico y quimico de las mismas (art. 4 de la Directiva
Marco del Agua -DMA-). Para ello, los Estados miembros deben planificar el uso
sostenible del agua, evitando sobreexplotaciones y contaminacion. En Espana,
la planificacion hidrolégica (planes de cuenca) y la Ley de Aguas integran estos
mandatos, estableciendo limites a la extraccidén de acuiferos (por ejemplo, no
superar el 80% de explotacion para prevenir la intrusion salina) y exigiendo
informes de disponibilidad hidrica para nuevas urbanizaciones, a fin de
garantizar que cualquier desarrollo urbanistico se adecue a los recursos hidricos

disponibles.

La normativa balear denunciada ignora flagrantemente estos condicionantes
hidricos. Al permitir la construccion de hasta 20.000 nuevas viviendas
concentradas principalmente en Mallorca sin  ajustar los proyectos al

planeamiento hidrolégico vigente, se pone en riesgo la sostenibilidad de unos
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acuiferos ya sobreexplotados. El GOB —entidad denunciante- ha advertido
pUblicamente que esta norma “vulnera el Plan Hidrolégico, la Ley de Aguas y la
Directiva Marco del Agua al permitir crecimientos urbanisticos que agravardan la
sequia”. En efecto, ni el Decreto-ley 3/2025 ni su posterior ley exigieron la
presentacion de estudios o informes técnicos suficientes sobre la disponibilidad
de agua para abastecer las macrourbanizaciones previstas. Se ha ignorado asi
la obligacién legal de adecuar el desarrollo urbanistico a la capacidad hidrica
real del territorio, plasmada tanto en los planes hidroldgicos de la Demarcacion

Hidrografica como en la propia Directiva 2000/60/CE.

Ya en informes oficiales previos se habia alertado de la insuficiencia de recursos
hidricos en el municipio de Palma para afrontar crecimientos urbanisticos
adicionales, dada la situacion limite de sus acuiferos. Pese a ello, el Govern optd
por seguir adelante con un desarrollo “a medida de intereses inversores”, en
palabras del GOB, ignorando la exigencia legal de justificar la disponibilidad
hidrica. Como resultado, la norma incumple incluso el criterio técnico del 80%
de explotacion de los acuiferos: por ejemplo, segin datos conocidos, el acuifero
de La Vileta ya se encuentra a un 112% de explotacion y el del Pont d’'Inca all
94%, superando con creces niveles sostenibles. Este estrés hidrico incrementado
favorece la intrusibn marina en los acuiferos costeros y compromete la
recuperacion de las masas subterrdneas, aumentando ademds la
dependencia de la desalacion con su consiguiente impacto energético. En
suma, la ejecucion de la norma denunciada es incompatible con los objetivos
de la Directiva Marco del Agua, en particular con su articulo 4, que consagra el

principio de no deterioro del estado de las aguas.

Conviene recordar que el TJUE ha interpretado rigurosamente dicho articulo 4
de la DMA. En la sentencia “Weser” (TJUE, 1 de julio de 2015, asunto C-461/13,
Comision vs. Alemania), el Tribunal de Justicia establecié que los Estados
miembros deben denegar cualquier proyecto que pueda provocar un deterioro
en el estado de una masa de agua o que impida alcanzar el buen estado de la

misma.
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En este sentido, el Tribunal de Justicia de la UE (Gran Sala) en su citada sentencia

de 1 de julio de 2015 afirmo¢ literalmente que:

“Del tenor del articulo 4, apartado 1, letra a), inciso i), de la Directiva
2000/60 se desprende que los Estados miembros estdan obligados a
impedir cualquier deterioro del estado de Ilas masas de agua
superficiales... De ello se sigue que las autoridades competentes deben
denegar la autorizacion de un proyecto cuando pueda provocar un
deterioro del estado de una masa de agua o impedir el logro del buen

estado.”

“El concepto de ‘deterioro del estado’... se produce tan pronto como el
estado de, al menos, uno de los elementos de calidad... desciende un

nivel, aunque el conjunto de la masa de agua no cambie de clase.”

No cabe, por tanto, autorizar actuaciones que empeoren la situacion de las
aguas, so pena de incumplir la Directiva. En el caso que nos ocupa, permitir la
urbanizacién masiva de nuevas viviendas sin garantizar recursos hidricos
adicionales puede ocasionar justamente un deterioro significativo de las masas
de agua subterranea, al intensificar su sobreexplotacion, en clara contravencion
de la Directiva 2000/60/CE.

Adicionalmente, la opacidad detectada en este tema agrava la infraccion: el
GOB solicité formalmente al Govern Balear acceder a los eventuales informes
de suficiencia hidrica que deberian haberse elaborado antes de aprobar el
Decreto-ley, sin que hasta la fecha conste respuesta satisfactoria (lo que sugiere
que tales informes pueden ni siquiera existir). En definitiva, la normativa
autondmica denunciada pone en peligro el cumplimiento de las obligaciones
que impone la Directiva Marco del Agua, y por ende del objetivo comunitario
de proteccion de los recursos hidricos. Dicha situaciéon amerita la intervenciéon
de la Comision Europeaq, por el riesgo cierto de que las actuaciones permitidas
por la norma balear provoquen un incumplimiento del Derecho de la UE en

materia de aguas.
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4.3 Incumplimiento del Convenio de Aarhus (Participacion publica y acceso a

la justicia ambiental)

El Convenio de Aarhus (1998), ratificado tanto por Espana como por la Union
Europea, consagra en su articulo 1 el derecho de toda persona a vivir en un
medio ambiente adecuado y establece tres pilares fundamentales: (i) el acceso
a la informacién ambiental, (ii) la participacion piblica en la toma de decisiones
ambientales, y (i) el acceso a la justicia en asuntos ambientales. Estos principios
se han incorporado al Derecho de la UE mediante diversas directivas (v.gr.
Directiva 2003/4/CE sobre acceso a la informacion, Directiva 2003/35/CE sobre
participaciéon publica, entre ofras) y son parte integrante del acervo ambiental
comunitario. La participaciéon efectiva del publico y de las partes interesadas en
los procedimientos de decision ambiental es considerada esencial para la

legitimidad y la calidad de esas decisiones.

En el presente caso, tanto la forma de aprobacion de la normativa balear
denunciada como su contenido suponen un claro menoscabo de la
participacion ciudadana (y, potenciaimente, del acceso a la justicia
ambiental), incumpliendo asi los compromisos asumidos en el Convenio de

Aarhus.

Por un lado, el Decreto-ley 3/2025 fue dictado sin ningin proceso de consulta o
participacion previa. Al optarse por la figura del decreto-ley y alegarse una
urgencia extraordinaria, se eludié la informacién publica y la audiencia de los
interesados durante la elaboracion de la norma. Cambios de enorme
trascendencia —como recadlificar suelos rusticos protegidos o modificar planes
urbanisticos enteros— fueron decididos a puerta cerrada, sin someterse al
escrutinio publico ni al dictamen de érganos consultivos independientes. Esta
aprobacion apresurada y opaca contrasta frontalmente con las exigencias del
Convenio de Aarhus, que estipula que en las decisiones con posibles impactos
ambientales significativos se debe permitir la participacion efectiva desde fases
tempranas, “cuando todas las opciones estan abiertas” y puede influirse

realmente en el resultado (art. 6.4 del Convenio). Aqui, por el contrario, se
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impuso un modelo desde arriba, presentado como un hecho consumado, sin
opciones de considerar alternativas ni de incorporar las preocupaciones de las

comunidades afectadas.

Incluso durante la conversidn del decreto en ley, la participacion ciudadana
real ha sido minima. Si bien formalmente se abrié un trdmite de enmiendas y
alegaciones, no se emprendieron procesos participativos amplios ni se atendid
a las principales criticas formuladas desde la sociedad civil. Es mds, la propia ley
derivada dispensé a los nuevos Proyectos Residenciales Estratégicos de algunos
controles institucionales democraticos: por ejemplo, no requieren informe del
Consell Consultiv de Baleares ni informe urbanistico del Consell Insular, érganos
que habitualmente velan por la legalidad y coherencia de las normativas.
Prescindir de estos informes supone restar tfransparencia y pluralidad al proceso,
privando a la ciudadania de garantias técnicas e imparciales en la foma de
decisiones. En definitiva, se ha restringido el derecho del publico a ser oido y
tomado en consideracion en asuntos que claramente afectan al medio

ambiente local y regional.

Por otro lado, la normativa denunciada puede afectar también al derecho de
acceso a la justicia en materia ambiental. En particular, preocupa la
infroducciéon -en el mismo contexto de desregulacion— del silencio
administrativo positivo para la aprobacion de ciertos proyectos y legalizaciones
urbanisticas. Esta figura juridica implica que, si la Administracion no resuelve
dentro de plazo una solicitud, ésta se entiende estimada automaticamente, sin
resolucion expresa. Como se anadlizard mds adelante (epigrafe 4.4), su
aplicaciéon generalizada en materia urbanistica podria dificultar o incluso
impedir que terceros interesados (vecinos, asociaciones ecologistas, etc.)
impugnen dichas decisiones ante los tribunales, ya que no existe un acto
administrativo explicito y motivado que recurrir. Ello genera opacidad e
inseguridad juridica para quienes quisieran ejercer la tutela judicial: scémo
recurrir una “decision” que no consta por escritoe Este diseno entorpece el
derecho a un recurso efectivo ante instancias judiciales, derecho que el
Convenio de Aarhus garantiza en su articulo 9. De hecho, el propio Tribunal

Constitucional espanol ha advertido que figuras que impidan o dificulten el
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control judicial efectivo de actuaciones con incidencia ambiental pueden
vulnerar derechos fundamentales, especificamente el derecho a la tutela
judicial efectiva (art. 24 CE) en conexion con el derecho al medio ambiente (art.
45 CE). Es decir, si se impide de facto la fiscalizacion judicial de decisiones
ambientales, se vacia de contenido el derecho de acceso a la justicia

ambiental.

La jurisprudencia europea ha reforzado de manera constante los pilares del
Convenio de Aarhus en materia de participacion ciudadana y acceso a la
justicia ambiental. El Tribunal de Justicia de la Unién Europea (TJUE) ha
interpretado reiteradamente que las normas nacionales no pueden obstaculizar
la participacion del publico ni el control judicial de las decisiones ambientales,

so pena de vulnerar tanto el Derecho de la Unidn como el propio Convenio.

Asimismo, el TJUE ha subrayado que el derecho de participacion del publico en
planes y proyectos ambientales no puede ser soslayado mediante artificios
legislativos. En el asunto C-128/09 y acumulados (Boxus, 18 de octubre de 2011),
el Tribunal considerd contrario al Convenio de Aarhus y ala Directiva 2003/35/CE
el uso de una ley regional para convalidar proyectos sin evaluacion ambiental
ni participacion publica previa, con el Unico fin de sustraerlos al control judicial.
Como indicé el Tribunal, incluso un acto legislativo debe poder ser objeto de
control jurisdiccional si en realidad sustituye una decision administrativa
ambiental, pues lo contrario vaciaria de contenido los derechos de informacion,

participaciéon y recurso del publico.

Esta Sentencia del Tribunal de Justicia de la UE (Gran Sala) de 18 de octubre de

2011 aofirma, atendiendo a su literalidad, que:

“El articulo 9 del Convenio de Aarhus exige que las decisiones adoptadas
en materia ambiental puedan ser objeto de un control jurisdiccional

efectivo.”

“No puede privarse a los particulares del derecho a un recurso efectivo
mediante la adopcion de un acto legislativo que ratifique o convalide
proyectos concretos... Un acto legislativo que sustituya a una decision

administrativa debe poder ser recurrido en cuanto al fondo si produce los
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mismos efectos que esa decision y se ha adoptado con el objetivo de

sustraer el proyecto al control jurisdiccional.”

En el dmbito interno, el Tribunal Constitucional del Reino de Espana ha aplicado
estos principios con rigor. La STC 109/2017, de 21 de septiembre, declard
inconstitucional una ley balear que excluia determinados planes de la
evaluacion ambiental estratégica, afirmando que “la exclusion de esos planes
[...] supone, por si misma, la reduccidon de los niveles minimos de proteccion

establecidos” en la legislacion bdsica.

Asi pues, el Tribunal Constitucional ha advertido que cualquier mecanismo que
impida o dificulte el control judicial efectivo de las decisiones ambientales —por
ejemplo, la aprobaciéon de proyectos por decreto-ley de urgencia sin
participacién ni motivacion ambiental— puede vulnerar el derecho a la tutela
judicial efectiva (art. 24 CE) en conexion con el derecho a un medio ambiente
adecuado (art. 45 CE).

En suma, la jurisprudencia europea y espanola exige garantizar de forma
efectiva la participaciéon y el control publico en las decisiones ambientales. La
aprobacién de normas o proyectos sin procedimientos participativos previos, o
mediante mecanismos como el silencio administrativo positivo que dificultan su
impugnacion, ha sido reiteradamente censurada por los fribunales por

contravenir los principios democrdticos y ambientales del acervo comunitario.

4.4 Uso del silencio administrativo positivo y vulneracion de los principios de

igualdad y seguridad juridica

Una de las medidas mds controvertidas de la nueva normativa balear es la
utilizacion del silencio administrativo positivo como mecanismo de legalizacion
masiva de edificaciones ilegales en suelo ristico. Tradicionalmente, en materia
urbanistica y ambiental, el silencio de la Administracion ante una solicitud de
licencia o autorizacién ha tenido efecto desestimatorio (silencio negativo) —es
decir, la falta de respuesta se entiende como denegacion—, precisamente para

evitar que la inaccién del organismo pUblico convalide situaciones contrarias a
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la ley. Sin embargo, el Govern balear, en su afdn de *“eliminar frabas”
burocrdticas, ha invertido esta regla en el dmbito de las legalizaciones
urbanisticas: mediante el Decreto-ley 3/2025 (complementando la reforma
iniciada por el Decreto-ley 5/2024, luego Ley 7/2024), se introdujo una
disposicion para que el silencio pase a ser positivo en los procedimientos de
legalizacion de construcciones. En la prdctica, esto significa que si un
ayuntamiento no resuelve en el plazo de é meses una solicitud de legalizacién
de una vivienda ilegal en suelo rustico, la licencia urbanistica se entiende
otorgada automdticamente, sin necesidad de resolucién expresa. Como se
indico, estamos ante una auténtica amnistia urbanistica automatica, que ya ha
sido publicitada asi por las propias autoridades (presentdndola incluso como

cumplimiento de promesas electorales).

Las implicaciones juridicas y ambientales de esta medida son sumamente

graves.

En primer lugar, contraviene el principio de legalidad urbanistica y la tutela
efectiva del ordenamiento territorial, pues permitira legalizar construcciones que
vulneran la normativa vigente, no por una decision informada de la
Administracién tras evaluar su compatibilidad y sus afeccidén ambiental, sino
simplemente por el transcurso del tiempo y la pasividad administrativa. Esto
rompe con el principio de igualdad ante la ley y el deber de acatamiento de
las normas: los propietarios que edificaron ilegalmente terminan recibiendo un
trato de favor (su ilegalidad se perdona) respecto de aquellos que cumplieron
las reglas. Desde la 6ptica del principio de igualdad, es dificil justificar que quien
viol6 la normativa obtenga finaimente derechos edificatorios equivalentes (o
superiores) a quien se atuvo a la legalidad, mdxime sin ninguna valoracion caso
por caso. El mensaje es que la ley urbanistica acaba “no siendo igual para
fodos”, pues quienes construyeron al margen de ella resultan premiados con la

regularizacién gratuita de sus actos.

En segundo lugar, el silencio positivo aplicado a la legalizacion supone un fuerte
atentado contra la seguridad juridica. La seguridad juridica (art. 9.3 de la

Constituciéon Espanola) implica certeza y claridad en las consecuencias de los
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actos administrativos. Aqui, en cambio, se genera una situacién de
incertidumbre: una construccién ilegal puede considerarse legalizada sin acto
administrativo formal; terceros afectados (p. €. vecinos colindantes) pueden ni
siquiera enterarse de que la obra ha sido “legalizada” —pues no media
resoluciéon ni publicacion oficial- hasta que las consecuencias son irreversibles.
Esta opacidad dificulta enormemente la defensa de los derechos e intereses
legitimos de ofros ciudadanos y del propio interés publico. Como senald el
Tribunal Constitucional, el diseno de figuras que impidan el control judicial
efectivo de las actuaciones ambientales vulnera la tutela judicial y, por ende, la
seguridad juridica de los afectados. Legalizar por silencio significa legalizar en la
sombra, sin motivacion ni posibilidad de examen publico previo, lo cual socava

la confianza en el ordenamiento juridico.

En el caso balear, pues el Decreto-ley 3/2025 y la Ley 4/2025 han eximido de
evaluacion ambiental estratégica a los denominados Proyectos Residenciales
Estratégicos, pese a ser instrumentos urbanisticos que reconfiguran el uso del
suelo y el marco para la autorizacion futura de proyectos con efectos

significativos sobre el medio ambiente.

En tercer lugar, esta practica choca con la normativa europea en varios
aspectos. Por un lado, en materia ambiental, numerosas autorizaciones
requieren evaluaciones o informes previos que no pueden darse por cumplidos
por el mero silencio administrativo. La Comisién Europea y el TJUE han
establecido en distintas ocasiones que el silencio de la Administracion no exime
del cumplimiento de las obligaciones de evaluacion ambiental; es decir,
permitir que un proyecto se considere aprobado sin evaluarlo supone eludir las
directivas ambientales aplicables. En este caso, la legalizacion ipso iure de
edificaciones en entornos rurales sensibles (muchos de ellos cercanos o incluso
dentro de Red Natura 2000 u ofras dreas protegidas) implicaria sortear controles
ambientales preceptivos, en violacién de, entre otras, la Directiva de Habitats
92/43/CEE. Esta directiva exige una evaluacion adecuada para cualquier plan
o proyecto susceptible de afectar a espacios de la Red Naturg; si una

construccion ilegal se halla en zona de hdbitats de interés comunitario, su
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regularizacién requeriria un estudio de impacto apropiado. Nada de esto ocurre
con el silencio positivo, que suplanta indebidamente el andlisis ambiental con

una ficcidon de aprobacién tdcita.

Por otro lado, desde la perspectiva del derecho a la tutela judicial efectiva, la
legalizacion por silencio dificulta o imposibilita la impugnacion judicial de dichas
aprobaciones. Un tercero perjudicado (por ejemplo, un vecino o una
asociacion ecologista) que quisiera recurrir la “licencia” concedida por silencio
se encuentra con que no existe un acto administrativo expreso que motive la
decision. Esto complica la identificacion del acto recurrible y la solicitud de
medidas cautelares, generando indefension. El Convenio de Aarhus, en su art.
9, exige que los miembros del publico con interés legitimo tengan acceso a
procedimientos rapidos y efectivos para impugnar decisiones ambientales; sin
embargo, aqui la decision ni siquiera es explicita, lo que conlleva un serio
obstdculo para el acceso a la justicia. Ademds, al haber sido concedida
“automdticamente”, cualquier accion judicial se entabla a posteriori, cuando

la obra puede haber consolidado sus efectos, en lugar de prevenirlos.

Por las razones expuestas, entendemos que el régimen de silencio positivo
instaurado en la normativa balear vulnera principios bdsicos del Estado de
Derecho: el principio de igualdad (por el trato de favor a la ilegalidad) vy el
principio de seguridad juridica (por la incertidumbre y opacidad que infroduce),
asi como compromisos ambientales de la UE que requieren control previo de los
impactos. Esta figura del silencio positivo —insélitamente aplicada a la disciplina
urbanistica ambiental- ha motivado ya fuertes criticas y ha sido objeto, como

se indico, de impugnacion constitucional.

La propia Comision Europea, en atencidn a precedentes, ha sancionado
practicas de “regularizaciones masivas” incompatibles con las directivas
ambientales (por ejemplo, legalizaciones en zonas costeras sin evaluacion de
impacto ambiental, o amnistias urbanisticas contrarias a la Directiva de
Hdabitats). En consecuencia, solicitamos a la Comision que analice este extremo
con particular atencion, pues consideramos que la legalizacion automatica de

edificaciones ilegales mediante silencio positivo supone un incumplimiento del

27



Derecho de la UE y sienfa un precedente negativo que podria replicarse en otros

territorios si no se corrige.

4.5 Violacion del principio de no regresion ambiental

El principio de no regresion ambiental establece que las leyes y politicas
ambientales no deben retroceder ni suponer una disminucidén del nivel de
proteccion ya alcanzado. Si bien este principio no se formula de manera
expresa en los Tratados europeos, se deriva légicamente del objetivo de
“mejora continua” del medio ambiente consagrado en el art. 191.2 del TFUE y
ha sido reconocido en multiples foros internacionales (Declaracién de Rio+20,
etc.), asi como por la jurisprudencia espanola. En Espana, el articulo 45 de la
Constitucion (derecho a un medio ambiente adecuado) ha servido de base
para que el Tribunal Supremo y el Tribunal Constitucional afirmen (como se
expone a continuacion) la prohibicion de involuciéon en la tutela ambiental
alcanzada. Asimismo, la Ley estatal 7/2021, de cambio climdtico y transiciéon
energética, recogid expresamente en su art. 4.3 el principio de no regresion en
materia climatica y ambiental, obligando a los poderes publicos a no dar pasos

atras en dichas materias.

La normativa balear objeto de denuncia representa, en su conjunto, un grave
retroceso en la proteccion ambiental y en la legalidad urbanistica en las Islas
Baleares. Varias de sus disposiciones derogan o debilitan estandares de
proteccion previamente vigentes, rompiendo equilibrios normativos que se
habian alcanzado tras anos de avances. A modo de resumen, pueden

identificarse varios ejemplos claros de regresion ambiental en estas normas:

e Ampliacion de la prescripcion de infracciones y reduccién de sanciones
en suelo rustico: Anteriormente, la legislacion balear habia endurecido el
régimen contra las construcciones ilegales en suelo rustico protegido,
llegando a establecer la imprescriptibilidad de dichas infracciones para
poder restaurar la legalidad en cualquier momento. El nuevo marco
normativo suprime esa conquista: reintroduce la posibiidad de

prescripcion de las infracciones en suelo rustico (8 anos para suelo ristico
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comun), lo que implica que muchas edificaciones en espacios rurales de
alto valor, pasados esos anos, queden fuera del alcance de la disciplina
urbanistica. Esta medida debilita la protecciéon al facilitar que el dano
ambiental causado por obras ilicitas quede sin remedio con el tiempo. El
Tribunal Constitucional, al examinar una ley autondmica similar
(Andalucia, Ley 7/2021), ya considerd que eliminar la imprescriptibilidad
en suelos protegidos lesiona el principio de no regresion ambiental, pues
debilita el nivel de exigencia legal que se habia establecido para
desalentar la ilegalidad. En el caso balear ocurre o mismo: se rebaja el
nivel de exigencia legal respecto de la situacion previa, enviando el
mensaje de que la protecciéon del suelo rustico es temporal y que las
infracciones eventualmente “caducan”.

Eliminacion de limites al crecimiento urbanistico: Desde 1999 existian en
Baleares (como en otfras CCAA) limites cuantitativos al crecimiento
urbano, fijados en las Directrices de Ordenacion Territorial y planes
territoriales insulares, como garantia de desarrollo sostenible. El Decreto-
ley 3/2025 deja sin efecto esos limites, permitiendo una potencial
expansién urbana ilimitada bajo la figura de los proyectos estratégicos.
Este enfoque es claramente regresivo frente a la politica anterior de
contencion del crecimiento. La medida se adoptd sin ninguna
motivacion ambiental y obedece mds bien a objetivos de liberalizacion
del mercado de suelo. El Tribunal Constitucional, en la ya citada STC
25/2024, aprecié que la eliminacién de restricciones al crecimiento
urbanistico sin evaluacion ambiental ni justificacion equivale a una
vulneracion del principio de no regresion ambiental y del art. 45 CE,
precisamente porque desmonta cavutelas disenadas para evitar una
urbanizacion desmedida. Esto es exactamente lo que sucede en Balears:
al suprimir los limites de nuevo suelo urbanizable, se desprotege el territorio
ante desarrollos excesivos, incurriendo en un retroceso injustificado
respecto a la situacidon normativa previa.

Reduccion de controles y garantias procedimentales en la planificacion:
La nueva norma configura un procedimiento acelerado para aprobar
grandes desarrollos (los PRE), acortando plazos, eliminando informes

preceptivos y recortando la participacion publica (como ya se detalld).
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Esto supone una regresion respecto al estado anterior, en el que
cualquier plan general o modificacion sustancial debia seguir tramites
ordinarios con pluralidad de informes sectoriales (ambientales,
territoriales, patrimoniales) y fases de participacion. El cambio crea un
régimen de excepcion, donde garantias institucionales bdsicas se
debilitan o desaparecen. Por ejemplo, eximir del informe del Consell
Consultiv  (6rgano garante de la legalidad) para estos proyectos
estratégicos implica perder un filtro juridico importante, lo cual es un claro
retroceso en la calidad del ordenamiento. En conjunto, se transita de un
modelo garantista a uno discrecional, configurdndose una regresion en
términos de Estado de Derecho ambiental.

Prevalencia de la nueva norma sobre planes y espacios protegidos
existentes: Si bien formalmente la ley resultante del Decreto-ley 3/2025
indica que no se legalizardn edificaciones en ciertos suelos
especialmente protegidos (espacios naturales de la Ley 1/1991, dreas
ANEI, etc.), en la practica muchas zonas rurales de alto valor paisajistico
o ecologico no incluidas en esas categorias pueden verse afectadas por
urbanizaciones o legalizaciones. Ademds, como se menciond, la norma
precursora (Decreto-ley 5/2024, luego Ley 7/2024) introdujo cambios en
leyes de espacios naturales y ordenacién territorial que aparentemente
flexibilizan protecciones preexistentes. Todo ello sugiere un intento
concertado de rebagjar las restricciones ambientales vigentes para
acomodar la amnistia urbanistica, lo que, de confirmarse, constituye otra

manifestacion del rollback normativo ambiental.

El principio de no regresion ambiental —segun el cual no puede reducirse de

forma injustificada el nivel de proteccion ya alcanzado— se deriva del objetivo

de mejora continua previsto en el articulo 191.2 TFUE y ha sido desarrollado

ampliamente por la jurisprudencia espanola y europea.

El Tribunal Supremo ha desempenado un papel pionero en su reconocimiento.
Desde la STS de 13 de junio de 2011 (rec. 4045/2009), el Alto Tribunal ha

considerado que el principio de no regresion o standstill actia como limite a la

discrecionalidad del planificador urbanistico. Esta doctrina se ha consolidado

en multiples resoluciones posteriores (por ejemplo, STS de 30 de septiembre de
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2011, 23 de febrero de 2012, 29 de noviembre de 2012, 16 de abril de 2015y 10
de febrero de 2016), en las que se anularon modificaciones de planeamiento
gue reducian zonas verdes o permitian nuevos usos en suelos previamente

protegidos sin motivacion ambiental suficiente.

Segun la jurisprudencia del Supremo, no es licito “levantar” una protecciéon
preexistente o relgjarla sin razones imperiosas de interés publico debidamente
justificadas. Como recordd expresamente la STS 381/2023, de 22 de marzo de
2023 (rec. 1451/2022), una modificacién de planeamiento que permite
actividades antes vetadas en un suelo rUstico protegido puede vulnerar el
principio de no regresion ambiental incluso sin cambiar su clasificacion formal, y
conllevar la invalidez del plan si no se acreditan razones de interés publico

prevalente.

Por su parte, el Tribunal Constitucional ha reconocido la relevancia de este
principio en su jurisprudencia mds reciente. Aunque en la STC 233/2015, sobre la
reforma de la Ley de Costas, lo calificdé como “una lex non scripta”, en
decisiones posteriores —como la STC 25/2024, de 13 de febrero, relativa a la Ley
7/2021 de Andalucio— declard inconstitucionales disposiciones que debilitaban
la proteccidén ambiental y urbanistica de suelos rusticos y vias pecuarias, al
apreciar que vulneraban los principios de seguridad juridica, prevencion y
racionalidad en el uso del suelo. En dicharesolucion, el TC subrayd que cualquier
reduccidén del nivel de proteccidén ambiental debe estar motivada por un interés

pUblico prevalente y superar un juicio riguroso de proporcionalidad.

Finalmente, este principio ha sido incorporado expresamente al Derecho
positivo espanol: el articulo 2.3 de la Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio
climdtico y transiciéon energética, prohibe disminuir los niveles de protecciéon

ambiental existentes salvo en situaciones plenamente justificadas y ponderadas.

En consecuencia, las disposiciones autondmicas denunciadas en las Islas
Baleares —que relajan los controles ambientales, reducen garantias y permiten
la legalizacion de edificaciones en suelo rustico— constituyen, a la luz de esta
jurisprudencia consolidada, una regresion ambiental injustificada contraria
tanto al espiritu del articulo 191.2 TFUE como a la doctrina del Tribunal Supremo

y del Tribunal Constitucional.
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4.6 Jurisprudencia de la Unién Europea y nacional aplicable al caso

La denuncia formulada encuentra sélido respaldo en la jurisprudencia tanto del

Tribunal de Justicia de la Unién Europea (TJUE) como del Tribunal Constitucional

(TC) y el Tribunal Supremo de Espana, la cual conviene destacar brevemente

para situar la gravedad de los hechos en su contexto juridico:

En materia de evaluacion ambiental estratégica, el TJUE ha sentado
doctrina sobre la imposibilidad de eludir las exigencias de la Directiva
2001/42/CE mediante subterfugios. Por ejemplo, en el asunto Inter-
Environnement Bruxelles (C-567/10), el Tribunal confirmd que un acto
legislativo que en la prdctica establece un marco de ordenacion
territorial debe someterse a EAE, pues lo contrario privaria de efecto Util a
la directiva. Asimismo, como ya se citd, el TC espanol en la STC 25/2024
declard nulo un precepto autondmico que pretendia modificar por ley
un plan urbanistico sin evaluacién ambiental estratégica, reafirmando
que ni siquiera el legislador puede soslayar la evaluaciéon cuando estd en

juego una alteracion de calado del medio ambiente.

En materia de aguas, la jurisprudencia europea es taxativa en preservar
el principio de no deterioro. La sentencia Weser (TJUE C-461/13) interpretd
que debe denegarse cualquier proyecto que cause un deterioro de una
masa de agua o impida alcanzar su buen estado. Esta doctrina es
directamente aplicable a las autorizaciones masivas de viviendas sin
recursos hidricos garantizados: con base en ella, varios Estados (incluido
Espana) han debido frenar o modificar proyectos para no incumplir la
DMA.

En cuanto a participacion publica y acceso a justicia, la jurisprudencia
europea ha reforzado enormemente los pilares del Convenio de Aarhus
en cuanto a participacion ciudadana y acceso a la justicia ambiental. El
Tribunal de Justicia de la UE (TJUE) ha interpretado que las normas

nacionales no pueden obstaculizar la participacion del publico ni el
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control judicial de las decisiones ambientales, so pena de infringir el
Derecho de la Unidn y el propio Convenio de Aarhus. Por ejemplo, en el
asunto Trianel (TJUE, 2011, C-115/09) y el asunto del Oso pardo eslovaco
(TJUE, 2011, C-240/09), la Gran Sala del TJUE dejé sentado que las
organizaciones ecologistas deben poder impugnar ante los tribunales las
decisiones que afecten al medio ambiente, incluso aunque la legislacion
nacional sea restrictiva en materia de legitimacion activa. En esas
sentencias se interpretd el Convenio de Aarhus y la Directiva 2003/35/CE
para concluir que los Estados miembros estdn obligados a garantizar un
amplio acceso a la justicia ambiental a las ONG, no pudiendo exigirles
requisitos que frustren de facto sus recursos. Del mismo modo, el TJUE ha
subrayado que el derecho de participacion del publico en planes vy
proyectos ambientales no puede ser soslayado mediante ardides
legislativos: en el caso Boxus (TJUE, Gran Sala, 18 de octubre de 2011,
asuntos acumulados C-128/09 y oftros), se analizd una ley regional que
convalidd proyectos sin participacion publica ni evaluacion, privando a
los ciudadanos de un recurso efectivo. El Tribunal sentencié que tal
actuacion violaba los articulos 6 y 9 del Convenio de Aarhus, pues al
ratificar por ley unas licencias para “sustraer” su control judicial se estaba
eludiendo el escrutinio publico y judicial que garantizan Aarhus vy las
directivas de evaluacion ambiental. En consecuencia, se establecidé que
incluso un acto legislativo debe poder ser controlado en fondo si en
realidad sustituye decisiones administrativas ambientales, ya que lo
contrario dejaria sin efecto los derechos de participacion y recurso del

publico.

A nivel nacional, tanto el Tribunal Supremo como el Tribunal
Constitucional espanoles han amparado estos principios. El Tribunall
Constitucional ha llegado a anular normas que recortaban trdmites de
informacién o evaluacidon ambiental por considerarlas contrarias al orden
constitucional y bdsico. Asi, en la STC 109/2017, de 21 de septiembre de
2017, declaré inconstitucional que una ley balear excluyera ciertos planes
de la evaluacion ambiental estratégica, subrayando que “la exclusion de

esos planes de la evaluacion ambiental estratégica [...] supone, por si
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misma, la reduccion de los niveles minimos de proteccion establecidos”
en la legislacién bdsica. Dicho de ofro modo, el TC entendié que saltarse
procedimientos de evaluacion participativa equivale a mermar garantias
ambientales inadmisiblemente, tal y como ha reflejado en sus Sentencias
109/2017 (FJ.2), 116/2019 (FJ. 6) y 123/2021 (FJ. 3). Por su parte, el Tribunal
Supremo ha reiterado que los tfrdmites de informacién publica en materia
ambiental son esenciales y su omision acarrea la nulidad de los actos o
planes correspondientes. En numerosas sentencias sobre planificacion
urbanistica, el Supremo ha invalidado planes aprobados sin someterlos a
informacién publica o sin evaluacion, afimando que estos vicios no
pueden subsanarse a posteriori. Por ejemplo, la jurisprudencia
contenciosa considera que omitir la informaciéon publica en un plan
conlleva nulidad insubsanable, pues readlizarla con cardcter tardio
supondria alterar la propia esencia de la participacidon publica
garantizada por el Derecho de la UE. Igualmente, nuestro Tribunal
Constitucional ha vinculado estas garantias procedimentales con
derechos fundamentales: ha advertido que cualquier mecanismo que
impida o dificulte el control judicial efectivo de las decisiones ambientales
-v.gr., la aprobacién de proyectos por decreto-ley de urgencia sin
participaciéon ni motivacion ambiental- puede vulnerar el derecho a la
tutela judicial efectiva (art. 24 CE) en conexion con el derecho a un
medio ambiente adecuado (art. 45 CE). En suma, existe un sélido acervo
jurisprudencial, tanto en Europa como en Espana, que exige respetar los
derechos Aarhus de la ciudadania. La aprobacion de normas o
proyectos al margen de la participacion publica previa, o la creacion de
obstdculos procesales (como la falta de actorecurrible por utilizar silencio
administrativo positivo, etc.), ha sido consistenfemente censurada por los
tribunales por contravenir principios democraticos y ambientales bdsicos.
Estos precedentes dan apoyo a la denuncia, ya que refuerzan la idea de
que las disposiciones baleares impugnadas, al soslayar la participacion
ciudadana efectiva y dificultar la acciéon judicial, incurren en un
incumplimiento del Convenio de Aarhus y del Derecho de la UE que lo

desarrolla.
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Respecto al silencio administrativo positivo y sus limites, Silencio positivo y
amnistias urbanisticas: Aunque el Tribunal de Justicia de la UE no se ha
pronunciado directamente sobre la utilizacién del slencio administrativo
positivo para legalizar construcciones ilegales, la Comision Europea si ha
reaccionado contra “amnistias” urbanisticas nacionales incompatibles
con el Derecho de la UE. Un ejempilo fue la respuesta de la Comisidn ante
la ley de costas italiana de 2004, que regularizaba edificaciones costeras
ilegales sin evaluacion ambiental previa, y que motivd la apertura de un
procedimiento EU Pilot frente a Italia. Del lado espanol, la problemdtica
es semejante: la infroduccién del silencio positivo para legalizar viviendas
en suelo rustico ha suscitado una importante contestacién juridica. La
jurisprudencia espanola ha establecido con claridad que el silencio
administrativo positivo es una garantia a favor del ciudadano, no un

mecanismo para legitimar actos contrarios a la legalidad.

Tanto el Tribunal Supremo como el Tribunal Constitucional del Reino de
Espana han insistido en que el silencio positivo no puede invocarse en
perjuicio del administrado ni para beneficiar a quien incumple la ley o el
deber de resolver. En palabras del propio Tribunal Supremo, el instituto del
silencio estimatorio “no ha sido ideado por el ordenamiento juridico para
que la Administracion infractora saque de él ventajas directas o
indirectas” (STS de 16 de julio de 1997). Consecuentemente, no cabe
adquirir por silencio derechos que vulneren la normativa urbanistica: el
articulo 11.3 del vigente Texto Refundido de la Ley de Suelo vy
Rehabilitacion Urbana consagra precisamente la prohibicion de obtener
facultades contra legem mediante silencio, principio establecido “como
venia reclamando de forma undnime la jurisprudencia”. Bajo esta
premisa, una construccion ilegal nunca deberia quedar legalizada
automdticamente si contraviene la ley o el planeamiento. En suma, la
jurisprudencia tanto europea (en via de Comision) como nacional
concuerda en que el silencio administrativo positivo no puede
aprovecharse ilicitamente para consolidar situaciones contrarias al
ordenamiento, menos aln en perjuicio del medio ambiente y de la

igualdad de los ciudadanos ante la ley.
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Finalmente, tanto el ordenamiento interno como la prdctica juridica de
la Unién Europea reconocen el principio de no regresion ambiental,
segun el cual no es aceptable disminuir de forma injustificada el nivel de
proteccion ambiental ya alcanzado. Aungue este principio se deduce
del objetivo de “mejora continua” del art. 191.2 del TFUE, ha sido en el
dmbito nacional donde se ha perfilado con mayor claridad, a través de
la jurisprudencia y, mds recientemente, de su positivizacion legal. El
Tribunal Supremo de Espana ha jugado un papel pionero: desde una
sentencia de 13 de junio de 2011 (rec. 4045/2009) empezd a invocar
expresamente un principio de standstill o de no regresion como limite ala
discrecionalidad del planificador urbanistico. Ese criterio se consolidd en
numerosas sentencias posteriores —por ejemplo, de 30 de septiembre de
2011, 23 de febrero de 2012, 29 de noviembre de 2012, 16 de abril de 2015,
10 de febrero de 2016, entre otras — en las que el Supremo anulé o dejo
sin efecto modificaciones de planes que reducian zonas verdes,
permitian nuevos usos en suelos antes protegidos o, en general, suponian
un refroceso en la tutela termritorial sin motivacion ambiental suficiente. La
doctrina fijada por el Alto Tribunal es que no se puede “levantar” una
proteccion preexistente o relgjarla salvo que concurran razones
imperiosas de interés publico, debidamente identificadas vy justificadas, y
tras una ponderacién rigurosa de los bienes juridicos en juego. En
palabras del propio Tribunal Supremo, el principio de no regresiéon —con
fundamento en los arts. 45, 46, 47 y 128.1 CE, en el art. 37 de la Carta de
Derechos Fundamentales de la UE y en los principios de desarrollo
sostenible de la Ley de Suelo- opera como limite a la potestad de
planeamiento, de forma que decisiones como introducir usos antes
prohibidos en un suelo no urbanizable protegido pueden contravenir
dicho principio si no mantienen un nivel de proteccion equivalente.
Precisamente, en una reciente sentencia de casacion (STS 381/2023, de
22 de marzo de 2023, rec. 1451/2022), el Supremo reiterd que una
modificacion de planeamiento que permite actividades antes vetadas
en un suelo ristico protegido puede vulnerar el principio de no regresion
ambiental, aun sin cambiar la clasificacion formal del suelo, y conllevar la

invalidez del plan si no se demuestran razones de interés publico
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prevalente que justifiquen ese retroceso. Asi, desestimo la aprobaciéon de
un plan en Extremadura que legalizaba usos industriales en un paraje
protegido, al entender que equivalia a un retroceso en la proteccion

previomente otorgada a ese espacio, contrario al standstill ambiental.

Por su parte, el Tribunal Constitucional del Reino de Espana también ha
reconocido la relevancia del principio de no regresion, si bien ha
matizado su alcance en sede de control normativo. En la sentencia sobre
la reforma de la Ley de Costas (STC 233/2015, de 5 de noviembre de
2015), el TC aludio ala no regresion como “hoy por hoy a lo sumo una lex
non scripta”, indicando que en ese momento no constituia un pardmetro
auténomo de constitucionalidad. No obstante, el propio TC en casos mdas
recientes ha considerado inconstitucionales disposiciones que
debilitaban significativamente protecciones ambientales sin justificacion.
Un ejemplo cercano lo ofrece la STC 25/2024, de 13 de febrero de 2024
(referida a la Ley 7/2021 de Andalucia): en ella, aunque el tribunal no
invoca expresamente la “no regresion” como canon, si anula preceptos
que permitian edificar indiscriminadamente en suelo ristico e incluso
desproteger vias pecuarias, al apreciar que tales medidas lesionaban
principios constitucionales (seguridad juridica, prevencion, racionalidad
en el uso del suelo) y confravenian competencias bdsicas de proteccion
ambiental . Cabe destacar que, entre los argumentos de los recurrentes
en ese proceso andaluz, figuraba precisamente la violaciéon del principio
de no regresion ambiental consagrado en el art. 45 CE, por cuanto la ley
autondmica suponia una involucion respecto al estatus previo de
proteccion de suelos rusticos de especial valor. Si bien el TC insistié en que
las leyes pueden modular las politicas ambientales (no existe una
“petrificacion” absoluta del nivel de proteccion), también recordd que
cualquier alteracion regresiva debe estar motivada por un interés pUblico
prevalente y ser objeto de cuidadosa ponderacion. En definitiva, del
marco jurisprudencial se desprende que no es licito para los poderes
pUblicos retroceder arbitrariamente en estandares ambientales ya
alcanzados. Esta idea ha pasado de la jurisprudencia al propio Derecho
positivo: la Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio climdtico y transicidon

energética, incorpora en su articulo 2.3 el principio de no regresion
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ambiental, definiéndolo (en la Exposicion de Motivos, apdo. lll) como la
prohibicién de reducir de forma cuantitativa o cualitativa los niveles de
proteccion vigentes, “salvo situaciones plenamente justificadas basadas
en razones de interés publico, y una vez readlizado un juicio de
ponderacion”. Este reconocimiento legislativo —-en linea con las
directrices internacionales (Declaracion de Rio+20)- ratifica que Espana
asume el standstill ambiental como obligacion juridica. Por consiguiente,
las actuaciones denunciadas en Baleares, al rebajar exigencias y
controles que anteriormente protegian el medio ambiente, han de
examinarse bajo esta lente: segin la jurisprudencia comentada,
constituyen una regresion injustificada del nivel de proteccion (se
eliminan evaluaciones, se amnistian ilegalidades, se permite urbanizar
suelos antes vedados) que infringe tanto el espiritu del art. 191.2 TFUE (no
dar marcha afrds en la proteccion ambiental) como la doctrina
consolidada de nuestros tribunales. Esto refuerza la peticion de
intervencion de la Comision: la Unidn Europea no puede aceptar que en
un territorio de un Estado miembro se dé un paso atrds tan marcado en
la efectividad de sus normas ambientales, quebrando el principio de no

regresion que subyace a todo el acervo ecoldégico comunitario.

En conclusion, la actuacion normativa de Balears que aqui se denuncia no solo
infringe disposiciones especificas de Directivas europeas, sino que también
contraria frontalmente los principios y la jurisprudencia consolidada a nivel
europeo y nacional. Esta disonancia refuerza la necesidad de que la Comisidn
Europea intervenga, en su rol de guardiana de los Tratados, para garantizar el
respeto del Derecho de la UE en todo el territorio, incluyendo el nivel

autondmico espanol.

5. Solicitud de apertura de procedimiento de infraccidn

Por todo lo anterior, el GOB, en representacion del interés publico ambiental,
solicita respetuosamente a la Comision Europea que, en ejercicio de sus
funciones, investigue las medidas adoptadas por el Reino de Espana

(Comunidad Auténoma de llles Balears) a fravés del Decreto-ley 3/2025, su
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proyecto de ley derivado y la Ley 7/2024 relacionada, dada su aparente

contradiccion con el Derecho de la UE. En particular, se insta a la Comisidon a:

Constatar la infraccion de la Directiva 2001/42/CE (Evaluacién Ambiental
Estratégica) por la ausencia de una evaluacion ambiental estratégica
adecuada de la normativa balear denunciada, asi como por la
aprobaciéon de proyectos urbanisticos al margen de los procedimientos
ambientales ordinarios exigidos por dicha Directiva.

Examinar la compatibilidad de la normativa denunciada con la Directiva
2000/60/CE (Directiva Marco del Agua), dado que la autorizacion de
grandes desarrollos urbanisticos sin garantia de recursos hidricos vulnera
la planificacion hidroldgica vigente y puede causar el deterioro de masas
de agua, incumpliendo los objetivos comunitarios de proteccion de las
aguas.

Verificar el cumplimiento del Convenio de Aarhus y de la normativa
europea asociada (Directivas 2003/4/CE, 2003/35/CE, etc.), ya que la
falta de participacion publica efectiva en la elaboracién de la norma,
junto con el uso del silencio administrativo positivo en decisiones con
impacto ambiental, suponen una merma de los derechos de
informacioén, participacion y acceso a la justicia ambiental reconocidos
en el ordenamiento de la Union.

Evaluar el cardcter regresivo de la normativa a la luz de los principios
generales del Derecho ambiental de la UE y la jurisprudencia aplicable,
confirmando que los Estados miembros no pueden adoptar disposiciones
que impliquen un retroceso en la efectividad de las directivas
ambientales ya implementadas (principio de no regresion), ni eludir la
aplicaciéon plena de dichas directivas mediante excepciones o vacios

procedimentales.

De confirmarse estas vulneraciones, solicitamos que la Comision Europea

proceda arequerir formalmente al Reino de Espana la adopcidn de las medidas

necesarias para corregir la situacion descrita. En particular, se pide que la

Comision, en el marco del articulo 258 del TFUE, inicie un procedimiento de

infraccion confra el Reino de Espana si las autoridades competentes no
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subsanan con urgencia las deficiencias sefialadas. Ello podria implicar instar la
modificacion o derogacion de los preceptos autondmicos conflictivos, de forma
gue el ordenamiento balear, a fravés del impulso de su poder ejecutivo y buen
hacer de su poder legislativo, vuelva a alinearse con las exigencias del Derecho

de la UE en materia de medio ambiente y urbanismo sostenible.

El GOB manifiesta su plena disposicidon a colaborar con la Comisién aportando
cuanta informacién adicional se requiera. En parficular, podemos facilitar en la
medida en que fengamos acceso a ellos, los expedientes de legalizaciones en
suelo rustico que se estén promoviendo al amparo de esta norma, asi como
cuantos informes técnicos que ilustren los efectos perjudiciales sobre el territorio
y los recursos naturales. Confiamos en que las instituciones europeas atenderdn
esta denuncia y conftribuirdn a restablecer la legalidad urbanistica y ambiental
en las llles Balears, en beneficio del interés general, del Estado de Derecho y de

la conservaciéon del patrimonio natural comuUn de Europa.

En Madrid, a 27 de octubre 2025.
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ANEXOS:

e Autorizacion para la presentacién del Procedimientfo de Denuncia ante la
Comision Europea de Grup Balear d'Ornifologia i Defensa de la Natfuralesa
(GOB) para

o Decreto-ley 3/2025, de 14 de marzo de acfuaciones urgentes desfinadas a la
obtencidén de suelo mediante proyectos residenciales estratégicos en el

municipio de Palma.

o Ley 4/2025, de 18 de julio, de actuaciones urgentes destinadas a la obtencién

de suelo mediante proyectos residenciales estratégicos en las llles Balears.
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