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La Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Madrid, constituida en Pleno
Jurisdiccional compuesto por los/as Magistrados/as integrantes de las Secciones Primera y Segunda antes
expresados/as, ha pronunciado la siguiente SENTENCIA en el recurso registrado con el Nimero 1236/2019 y
seguido por el Procedimiento Ordinario, en el que se impugnan los articulos 1.3; 6.2.A.2.a), i), iii); 6.2.B.2.a),
ii), iii); 6.2.B.3.c); 6.2.C.2.a), ii); 6.2.C.3.b) y articulo 8.1 apartado 1° guién ultimo del Acuerdo del Pleno del
Ayuntamiento de Madrid de fecha 27/3/19 por el que se aprueba definitivamente el Plan Especial de regulacion
del uso de servicios terciarios en la clase de hospedaje, distritos de Centro, Arganzuela, Retiro, Salamanca,
Chamartin, Tetuan, Chamberi, Moncloa-Aravaca, Latina, Carabanchel y Usera [BOCM N° 95, de 23/4/19].

Habiendo sido parte demandada en las presentes actuaciones el AYUNTAMIENTO DE MADRID, representado
y asistido por la Letrada Consistorial Sra. Benavides Schiiller. Como codemandada ha intervenido la
ASOCIACION EMPRESARIAL DE HOTELEROS DE MADRID, representada por el Procurador Sr. Dorremochea
Guillot y dirigida por el Letrado Sr. Vega Labella.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- Tuvo entrada en esta Sala escrito por el que el Procurador Sr. Rodriguez Nogueira, actuando en la
representacion que de la COMISION NACIONAL DE LOS MERCADOS Y LA COMPETENCIA ostenta, interpuso
recurso contencioso-administrativo contra la actuacion descrita en el encabezamiento. Dicho recurso quedo
registrado con el Nimero 1236/2019.

SEGUNDO - En el escrito de demanda, presentado en fecha 15/1/20, se solicité de este Tribunal el dictado de
Sentencia en base a los hechos y fundamentos de derecho en ella expresados y que damos por reproducidos.

TERCERO.- Por su parte, la demandada, en el escrito de contestacion presentado en fecha 24/2/20,y con base
en los hechos y fundamentos de derecho en el mismo contenidos, interesé el dictado de Sentencia por la que
se desestimaran los pedimentos de la actora. En similares términos hizo lo propio la codemandada mediante
escrito presentado en fecha 9/7/20.

CUARTO.- Por Decreto de fecha 21/7/20 se fij6 como indeterminada la cuantia del recurso.

QUINTO.- El procedimiento se recibié a prueba en virtud de Auto de 28/7/20, practicandose ésta con el
resultado que obra en autos.

SEXTO.- En los escritos de conclusiones (presentados, respectivamente, en fechas 14/9/20, 29/9/20 y
23/9/20) las partes reprodujeron las pretensiones que tenian solicitadas.

SEPTIMO.- Habiéndose apreciado la intima relacion existente entre procedimientos cuyo conocimiento viene
atribuido alas Secciones Primeray Segunda, con el fin de unificar criterios en su resolucidny evitar la existencia
de pronunciamientos contradictorios entre las mismas, por Acuerdo de fecha 17/11/20 del Presidente de la
Sala de lo Contencioso-Administrativo de este Tribunal Superior de Justicia de Madrid se sefialé la celebracién
de Pleno Jurisdiccional para el dia 16/12/20 a constituir por los/as Magistrados/as integrantes de las
Secciones Primera y Segunda y en cuyo seno se llevo a cabo la deliberacion, votacién y fallo del presente
procedimiento. Ha sido Ponente el limo. Sr. D. José Damian Iranzo Cerezo.

OCTAVO .- Se han observado las prescripciones legales en la tramitacion del presente recurso.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
PRIMERO.- Objeto del recurso, pretension y motivos en que se funda la demanda.

1. Se interpone por la representacién de la COMISION NACIONAL DE LOS MERCADOS Y LA COMPETENCIA
recurso contra el Acuerdo del Pleno del Ayuntamiento de Madrid de fecha 27/3/19 por el que se aprueba
definitivamente el Plan Especial de regulacion del uso de servicios terciarios en la clase de hospedaje, distritos
de Centro, Arganzuela, Retiro, Salamanca, Chamartin, Tetuan, Chamberi, Moncloa-Aravaca, Latina, Carabanchel
y Usera (PEH). En particular, son objeto de impugnacién los articulos que siguen:

-El articulo 1.3, por el que se establece la zonificacion de la ciudad de Madrid en tres anillos concéntricos.

-Los articulos 6.2.A.2.a), ii), iii); 6.2.B.2.a), ii), iii); 6.2.B.3.c); 6.2.C.2.a),ii) y 6.2.C.3.b), en los que se prevé el
régimen del uso terciario en la clase de hospedaje en lo concerniente a las condiciones de implantacion en
parte de la edificacion.

-El articulo 8.1 apartado 1° guién ultimo en tanto que estableceria, a propdsito de los requerimientos
medioambientales basicos de los PECUAU relativos a las Viviendas de Uso Turistico (VUT), la obligacién de
visado profesional en los planos que debe incluir el proyecto de VUT.
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2. En disconformidad con la citada actuacién, se interesa la nulidad de los preceptos indicados con condena
en costas a la Administracién demandada.

3. Tras discurrir por los que da en llamar " principios aplicables a la regulacion de las actividades econémicas”,
esgrime los articulos 38 y 139 de la Constitucidn para, con base en el articulo 16 de la Ley 20/2013, de 9
de diciembre, de garantia de la unidad de mercado (LGUM), advertir que toda actuacién administrativa ha de
respetar el " funcionamiento competitivo de los mercados". Afirma que cualquier limitacién debe venir precedida
de una ponderacion entre los intereses que quieran salvaguardarse y la competencia, haciendo para ello
efectivos los principios de necesidad, proporcionalidad y no discriminacién en la regulacién de las actividades
econdmicas.

Al hilo de lo anterior, se invocan los articulos 4.1 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del
Sector Publico (LRJSP) y 5 LGUM para enfatizar que las limitaciones a la libre iniciativa econémica deben ser
necesarias, proporcionadas (adecuadas al objetivo perseguido y que supongan la minima restriccién) y estar
motivadas. Igualmente, destaca que han de venir amparadas en las " razones imperiosas de interés general"
que con caracter tasado relaciona el articulo 3.11 de la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso
a las actividades de servicios y su ejercicio (LAASE) y que no pueden revestir " naturaleza econémica" (articulo
18.2 g) LGUM, en relacion con el articulo 10 ) LAASE).

Resefia que para la implantacién del uso de hospedaje en una vivienda se estaria ante un régimen autorizatorio
y apunta a que la falta de justificacién de una disposicién en términos de necesidad y proporcionalidad, o su
fundamentacién en motivos de tipo econdémico, es contraria a la doctrina del Tribunal de Justicia de la Unién
que trae a colacion. Sobre la base de cuanto antecede, articula los motivos de impugnacion siguientes:

-En primer lugar, la falta de justificacion de las restricciones previstas en lo que da en llamar " Decreto".
Apunta a que tanto la zonificaciéon de la ciudad de Madrid en anillos concéntricos (articulo 1.3) como la
exigencia de acceso independiente y ubicacion para la implantacion del uso de hospedaje en parte de la
edificacion (articulo 6) o la exigencia de visado profesional para el plano de la vivienda (articulo 8.1) constituyen
" obstdculos para el desarrollo de una competencia efectiva" en tanto que " barrera a la entrada y permanencia
de operadores" que limita su " capacidad a la hora de competir y ofrecer sus productos y servicios". Aduce "
escasa fundamentacion" de la compatibilidad de las medidas adoptadas con los intereses publicos en materia
de competencia asi como sobre su conformidad con las libertades de acceso y ejercicio de las actividades
econdémicas. Sostiene que la misma se reduciria a lo que se incluye en el Informe juridico y destaca que éste
no aporta una verdadera motivacion sobre la adecuacion y proporcionalidad de las restricciones con relacion
a los intereses a salvaguardar.

-En segundo lugar, alega la infraccion de los principios de buena regulacién en la que se incurriria por mor de
las restricciones antedichas. El punto de partida es que la finalidad de preservar el uso residencial en las dreas
centrales de la ciudad y evitar su sustitucion por el uso de servicios terciarios no constituye un objetivo de
interés publico incluible en |a lista tasada de razones imperiosas de interés general que justificaria la limitacion
de las actividades econdmicas. Remite en tal sentido al Informe econdémico que acompafia como Anexo de
la demanda y en el que se evaluaria la aplicacion de la actuacién recurrida. Concluye la desproporcion de las
medidas para los fines perseguidos y su cardcter discriminatorio respecto del resto de operadores del mercado
de alejamiento turistico. Cifra en un 95% las VUT que se veran " expulsadas del mercado"y afirma que ello no se
traducird en un correlativo incremento de las viviendas residenciales (lo fija en un 11%) por cuanto responderian
a un " esquema de economia colaborativa". Afade que buena parte de la demanda de alojamiento turistico
quedaria asi desatendida, con el consiguiente detrimento del " bienestar que para el consumidor ello supone".

-En tercer término, combate la " division en zonas de la Ciudad de Madrid" que el articulo 1.3 establece. Sefiala
que ésta no puede considerarse la medida menos restrictiva posible y apunta a otras " menos distorsionadoras”
de la competencia como la " intervencidn via precios" o la aplicacion de un " impuesto o tasa turistica sobre la
estancia en alojamientos turisticos" y sin diferenciacion entre sus diferentes tipos.

-En cuarto lugar, en lo que hace a las exigencias relativas a la implantacion y acceso independiente ( articulo
6), califica de " barrera insalvable de acceso al mercado" para el 95% de las VUT afectadas por el Plan Especial,
con la consiguiente contravencion del principio de libertad de empresa del articulo 38 de la Constituciény a
la libre prestacion de servicios que consagra la Directiva 2006/123/CE, de 12 de diciembre de 2006, relativa a
los servicios en el mercado interior (Directiva de servicios). Considera injustificada la prohibicién o limitacion
de implantacién de alojamientos turisticos en determinadas plantas de los edificios en los anillos 1y 2 cuyo
uso existente sea residencial, o también la exigencia de acceso independiente para todas las modalidades
de hospedaje que se implanten en parte de los edificios que tengan un uso residencial existente. Razona
ademas que tal medida puede implicar precios mas elevados para los consumidores, mayores margenes para
los operadores incumbentes y " menores incentivos a la eficiencia, la inversidn, la innovacién y la calidad",
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considerandolo " especialmente dafino" para la defensa, promociéon y mantenimiento de la competencia
efectiva en la ciudad de Madrid.

-Finalmente, alega que el articulo 8.1 PEH, al establecer la obligacién de aportar un plano de la VUT con
visado colegial para obtener la autorizacién de implantacion, resulta contrario a los principios de necesidad y
proporcionalidad. Ello por cuanto tal exigencia apareceria circunscrita a los supuestos tasados que contempla
el Real Decreto 1000/2010, de 5 de agosto, sobre visado colegial obligatorio (RVCO), siendo asi que la Sala
Tercera (Seccion 3?) en Sentencia N° 1741/2018, de 10 de diciembre (rec. 2347/2016), ya anul6 el inciso "
visado por el colegio profesional correspondiente" del articulo 17.1 del Decreto 79/2014, de 10 de julio, del
Consejo de Gobierno, por el que se regulan los apartamentos turisticos y las viviendas de uso turistico de la
Comunidad de Madrid (DATVUTM).

SEGUNDO.- Contestacion a la demanda del AYUNTAMIENTO DE MADRID.

4. Trayendo a colacién cuantos antecedentes entiende relevantes, se opone a los motivos impugnatorios
articulados de contrario de la forma que sigue:

-En primer término, rechaza la falta de motivacién remitiéndose a la documentacidn en la que el Consistorio se
habria fundado para la adopcién de las determinaciones que adopta. Alude con ello, ademas de a la Memoria,
al trabajo " Estudios sobre la oferta del alojamiento turistico en Madrid. Caracteristicas y distribucion territorial",
al " Andlisis del impacto de las viviendas de uso turistico en el distrito Centro" (ambos de 2017), al " Estudio sobre
el impacto del alojamiento turistico en la ciudad de Madrid" (de 2018), al " Documento Diagndstico"y al Informe
de fecha 24/1/18 sobre motivacién e identificacién del alcance y ambito territorial de la suspensién de actos
de uso de suelo y ejecucién de actividades. Concluye que a través de toda esa documentacion se justificarian
las nuevas decisiones de forma detallada y pormenorizada, abordando la transformacién del hospedaje en la
ciudad de Madrid y acreditando la necesidad de actualizar la ordenacion del uso previsto en el Plan General
de Ordenacion Urbana de Madrid (PGOUM).

-En segundo lugar, advierte, con cita de la Sentencia N° 292/2019, de 11 de junio, de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo (Seccion 2?) del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco (rec. 565/2018), que constituye
una razén imperiosa de interés general la preservacion del derecho a la vivienda de la poblacién afectada por
la ordenacioén asi como la proteccién del entorno urbano.

-En tercer término, postula lo adecuado de la zonificacién con base en los criterios expresados en la Memoria
(apartado 3) y los datos que suministraria el Diagnéstico. De los mismos se desprenderia que la localizacion
principal de los establecimientos de hospedaje se sitian en el Centro Historico, " complementdndose hacia el
Norte con la existencia de dreas de importante actividad econémica". Destaca -con cita del apartado 7 de la
Memoria- que la evolucién del turismo en la ciudad ha determinado una " especializacion de los barrios" de
la mismay ello, a su vez, habria implicado la transformacién del comercio, la masificacién y el sobreuso del
espacio publico o la sustitucion de la vivienda permanente de los residentes habituales por poblacién flotante
(fundamentalmente turistas) y su consiguiente expulsion, con deterioro de la convivencia vecinal y pérdida
de la identidad de los barrios. Concluye que el PEH se limita a establecer un régimen de interrelacion del uso
terciario de hospedaje con el uso cualificado residencial, pormenorizando su viabilidad como compatible o
autorizable con la finalidad de no impedir o perjudicar el desarrollo del uso turistico en la ciudad, sino de "
encauzarlo dentro de un marco urbanisticamente mas equilibrado, que descargue las zonas del Centro de los
impactos negativos derivados de la expansidn turistica no controlada".

-En cuarto lugar, justifica las exigencias de implantacion y acceso independiente por mor de las " amenazas
que sufre y ha sufrido el uso residencial' en determinadas zonas de la ciudad en las que la " expulsién de las
viviendas destinadas a alojamiento permanente es un hecho que ha sido contrastado con las cifras y datos
que figuran en el Diagndstico". Parte de los dos instrumentos de los que se serviria el PGOU de 1997 para
proteger el uso residencial frente a la implantacion de otros usos terciarios (la condicién de planta o posicién
del uso terciario en el edificio y el acceso independiente). Asevera que el Plan Especial se habria fundado en los
mismos para diferenciar la implantacién del hospedaje en la totalidad de la edificacién o en parte de la misma
o distinguir la regulacién en funcién de si en la parcela estd implantado ya como existente el uso residencial.

-Finalmente, a propodsito de la exigencia de visado que la demanda atribuye al articulo 8.1 PEH, niega que
pretenda modificarse lo previsto en el RVCO sino que tal visado colegial solo seria exigible en los términos
previstos en este ultimo.

TERCERO.- Contestacién de la codemandada, la ASOCIACION EMPRESARIAL DE HOTELEROS DE MADRID.

5. Tras exponer cuantos extremos considera pertinentes, se opone a los motivos impugnatorios esgrimidos
con la demanda en términos analogos a los del Consistorio.
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En particular, con cita de la Sentencia del Tribunal de Justicia de la Union (Gran Sala) de 30 de enero de
2018 (C-360/15), asunto College van Burgemeester en Wethouders van de gemeente Amersfoort contra X BV
y Visser Vastgoed Beleggingen BV contra Raad van de gemeente Appingedam, advierte que resulta posible
el establecimiento de limitaciones zonales a las actividades comerciales o empresariales, siempre que con
ello se respeten los principios de necesidad y proporcionalidad, circunstancia ésta que predica del Plan
Especial. Considera en suma justificada y debidamente motivada tanto la zonificacién como la exigencia de
acceso independiente. Ello en aras de garantizar la convivencia y el uso residencial dentro del edificio, con la
consiguiente evitacion de los perjuicios inherentes al desarrollo de la actividad turistica.

En dltima instancia, respecto de la exigencia de visado colegial, descarta que el articulo 8.1 PEH imponga la
misma en forma distinta a la prevista en la normativa sectorial de aplicacién, siendo asi que no se afiadirian
" supuesto o limitacion adicionales".

CUARTO.- El Plan Especial de regulacion del uso de servicios terciarios en la clase de hospedaje. Aspectos
generales y preceptos controvertidos.

6. Con el propésito declarado de " preservar el uso residencial en las dreas centrales de la ciudad’, el PEH
establece una " nueva regulacién de usos compatibles y autorizables, limitando al maximo la expulsién del uso
residencial de cardcter permanente y su sustitucion por el uso de servicios terciarios en la clase de hospedaje
destinado a proporcionar alojamiento temporal" (articulo 1.1).

La delimitacién del rea de ordenacién objeto del Plan Especial esté grafiada en el plano " Ambito de aplicacion"
de la Documentacion Gréfica (articulo 1.2). Se dibujan al efecto tres anillos concéntricos que abarcan el
Distrito Centro (Anillo 1), determinados barrios de los Distritos de Chamberi, Chamartin, Salamanca, Retiro
y Arganzuela (Anillo 2) asi como otros tantos de los Distritos de Tetuan, Chamartin, Salamanca, Retiro,
Arganzuela, Usera, Carabanchel, Latina y Moncloa-Aravaca (Anillo 3) (articulo 1.3).

Las determinaciones del PEH " no serdn de aplicacion a aquellas parcelas que tengan aprobado definitivamente
un Plan Especial exigido por el vigente PGOUM 97 para la implantacion del uso de Servicios Terciarios en la
clase de hospedaje y no hayan implantado la actividad, pudiendo solicitar licencia urbanistica al amparo del
mismo" (articulo 2.4).

7. Bajo el epigrafe " Normas Urbanisticas particulares”, se expresa que el PEH " incorpora normas urbanisticas
especificas y particulares para el ambito de aplicacion definido en ellas. Estas ordenanzas seran de aplicacion
con cardacter preferente en dicho ambito sobre la norma zonal u ordenanza particular del drea de planeamiento
correspondiente. Las Normas Urbanisticas (NN UU) del Plan General de Ordenacién Urbana de Madrid
(PGOUM 97) seran aplicables con cardcter subsidiario para todas aquellas consideraciones no contempladas
expresamente en las presentes Ordenanzas Particulares. En caso de existir contenidos contradictorios entre las
determinaciones de las Normas Urbanisticas del Plan General de 1997 y las especificaciones de las presentes
ordenanzas, prevaleceran las de estas ultimas sobre las primeras".

Ello ha de ponerse en relacion con el articulo 4.3 PEH, de acuerdo con el cual " las Normas de este Plan son
las condiciones particulares que, junto con las generales que se establecen en los Titulos 6 y 7 de las NN UU
del PGOUM, regulan las condiciones a que han de sujetarse los edificios y usos en funcion de su localizacién.
Estas normas serdn de aplicacion con caracter general en todo el ambito del Plan Especial, asi como las
Normas Urbanisticas del PGOUM con cardcter subsidiario para todas aquellas consideraciones no contempladas
expresamente en las presentes Ordenanzas Particulares. En caso de existir contenidos contradictorios entre las
determinaciones de las Normas Urbanisticas del Plan General de 1997 y las especificaciones de las presentes
ordenanzas, prevaleceran las de estas ultimas sobre las primeras”.

8. Al hilo de lo anterior y en cuanto a la clasificacion de los usos segun su nivel de interrelacién, indica el articulo
5.1 PEH que " los usos, segun el nivel de afeccién y consecuente caracterizacion de las diversas zonas en que
se estructura el territorio ordenado por el Plan General se encuentran definidos en el articulo 7.2.3 Clasificacién
de los usos segun su régimen de interrelacion, asi como las Condiciones Generales de los usos Compatibles y
Autorizables en los articulos 7.2.7 Definicién y 7.2.8 Condiciones Generales de las NN UU del PGOUM 97".

Asimismo, se define el acceso independiente en el apartado d) del articulo 5.2 como el " acceso desde el
espacio de uso publico hasta los locales donde se implante el uso de hospedaje, sin utilizar elementos comunes
del edificio residencial".

9. Elrégimen del uso terciario en la clase de hospedaje se regula en el articulo 6 PEH. Diferencia al efecto segun
se implante en la totalidad de la edificacion (articulo 6.1) o en parte de la misma (articulo 6.2) y, en ambos
casos, ademas, distingue segun que el ambito se circunscriba a los Anillos 1, 2 y 3. En lo que aqui interesa
(toda vez que los preceptos combatidos se limitan a los supuestos de implantacion en parte de la edificacién),
cabe en lineas generales advertir:
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-De una parte, que en los edificios con uso cualificado residencial ubicados en los Anillos 1y 2 se demanda de
forma generalizada acceso independiente. Ademads de éste Ultimo, se exige la implantacion en planta inferior
ala baja, bajay primera cuando el nivel de usos sea Ay B. Cuando el nivel de usos sea C y D se podrd implantar
en cualquier situacion del edificio.

-De otra, cuando el edificio con uso cualificado residencial se encuentre en el Anillo 3, el uso terciario en la
clase de hospedaje habra de contar con acceso independiente en aquellos casos en los que no se admite la
implantacidn de otras clases del uso de servicios terciarios. Si el uso existente es distinto del residencial cabe
la implantacion en cualquier situacion y sin acceso independiente, excepto en la Norma Zonal 8 y Colonias
Histdricas.

10. Dentro de laregulacion de las " Medidas protectoras y correctoras para reducir o eliminar efectos ambientales
negativos", el articulo 8 PEH, tras sefialar que " la implantacién de un uso diferente del calificado en un
edificio completo, se admite en régimen de interrelacion de uso ALTERNATIVO, mediante licencia directa, o
AUTORIZABLE, mediante Plan Especial’, se ocupa de los " Requerimientos medioambientales bdsicos de los
PECUAU relativos a las VUT" (articulo 8.1). Prevé al efecto que " los aspectos ambientales basicos que podran
orientar los contenidos de los PECUAU relativos a las VUT (como tipologia de menores dimensiones, magnitud
e importancia), seran los siguientes: 1. Descripcién del proyecto:

-Instalacién/ampliacién/modificacidn.
-Ubicacidn en el inmueble.

-Norma zonal donde se localiza.
-Superficie total (m2).

-Espacios que incluye, distribucién y planos (firmado por técnico competente, visado por el colegio profesional
correspondiente)".

QUINTO.- Motivacién del Plan Especial. Memoria, Documento Diagndstico y estudios previos.

11. Sintetizados en la forma que antecede tanto los hechos esenciales para la comprensién de la controversia
como las respectivas posiciones de las partes y el contenido de los preceptos del instrumento de planeamiento
impugnados, procede el examen individualizado de los motivos impugnatorios que se articulan. Se funda el
primero de ellos en la ausente motivacién de las restricciones que desde el punto de vista de la competencia se
disponen al supeditar laimplantacion del uso terciario en la clase de hospedaje a los condicionantes expuestos
en el Fundamento de Derecho precedente. Razona el organismo regulador recurrente que no se aportaria por
el Consistorio una fundamentacion suficiente en la que sustentar las restricciones a la entrada y permanencia
de los " operadores” o las limitaciones que se les generarian " a la hora de competir y ofrecer sus productos y
servicios". Todo ello -afade- resultaria incompatible con los intereses " en materia de competencia" y con las
libertades de acceso y ejercicio de actividades econdmicas.

12. Declaraba ya la Sala Tercera (Seccion 52) en Sentencia de 13 de febrero de 1992 (rec. 4101/1990) que "
el plan, elemento fundamental de nuestro ordenamiento urbanistico, dibuja el modelo territorial que se entiende,
dentro de lo hacedero, mas adecuado para el desarrollo de la personalidad y la convivencia. Corresponde a la
Administracidn, con una intensa participacion ciudadana para asegurar su legitimacién democratica, el trazado
de dicho modelo atendiendo a las exigencias del interés publico: La ciudad es de todos y por tanto es el interés de
la comunidad y no el de unos pocos, los propietarios de suelo, el que ha de determinar su configuracién" [F.D. 2°].

Establece el articulo 77.2 del Real Decreto 2159/1978, de 23 de junio, por el que se aprueba el Reglamento de
Planeamiento para el desarrollo y aplicacion de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenaciéon Urbana (RP), que
las determinaciones necesarias para el desarrollo del Plan General de Ordenacién se contendran, entre otros,
en la Memoria descriptivay justificativa de la conveniencia y oportunidad del Plan Especial de que se trate. Esa
Memoria constituye, en el decir de la citada Sentencia del Tribunal Supremo, " la motivacién del Plan, es decir, la
exteriorizacién de las razones que justifican el modelo territorial elegido y, por consecuencia, las determinaciones
del planeamiento" [F.D. 3°]. Se advierte por ello que " no es un documento accidental que pueda existir o no sino
una exigencia insoslayable de la Ley" [F.D. 3°]. Y es que en definitiva " la naturaleza normativa de los Planes y su
profunda discrecionalidad requiere como elemento interpretativo esencial su justificacién a través de la Memoria
del Plan" (en tal sentido, Sentencia de la Sala Tercera (Seccion 52) de 1 de julio de 2015 (rec. 2645/2013).

13. La proyeccion de las consideraciones anteriores lleva al examen en este caso de la Memoria - Informe
de ordenacion y propuesta suscrita en fecha 20/7/18 por la Jefa del Departamento de Planeamiento, el
Subdirector General de Planeamiento Urbanistico y el Director General de Planeamiento y Gestion Urbanistica
del Ayuntamiento de Madrid.
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El punto de partida de la misma viene dado precisamente por sendos estudios elaborados por el Consistorio ya
en el afio 2017 y titulados " La oferta de alojamiento turistico en Madrid. Caracteristicas y distribucion territorial"
y " El impacto de las Viviendas de Uso Turistico en el Distrito Centro". Estos, a su vez, desembocaron en el
Documento de Diagnéstico " El alojamiento turistico en la Ciudad de Madrid. Evaluacion urbanistica de su
impacto urbano" rubricado el 13/7/18 por el Subdirector General de Planeamiento y Gestion Urbanistica.

Inciden los dos primeros Informes en la presién del uso de hospedaje sobre el residencial y resaltan que los
impactos sociales, funcionales y ambientales inadecuados se producen en zonas determinadas de la ciudad
de Madrid, ya en el espacio publico, ya en la convivencia con los residentes habituales de los propios inmuebles
de viviendas.

El Documento de Diagnéstico, sobre la base de sendos indicadores compuestos (indicador sobre el tejido
urbano e indicador sobre la vivienda), aprecia una localizacién principal de los establecimientos de hospedaje
en la ciudad de Madrid en el Centro histérico. También hacia el Norte destaca las implantaciones en los
distritos de Salamanca, Chamberi y Arguelles (en los que la oferta turistica se complementaria con areas de
relevante actividad econémica, eje que se extiende a través del Paseo de la Castellana). Una tercera area de
concentracion vendria dada por el eje de la A-2 desde la M-40, ligada a las instalaciones aeroportuarias, los
recintos feriales y a otras importantes zonas de actividad econémica industriales y terciarias. En suma, colige
una " mapificacién" con una "significativa concentracion de los alojamientos turisticos en el distrito Centro y
como el nimero de estos va disminuyendo segun nos alejamos de la Almendra Central madrilefia” (Sintesis
de la oferta - apartado 3.2).

Otro tanto de lo mismo predica de las VUT, desprendiéndose una concentracion masiva de las mismas en
el distrito Centro, seguido en importancia por el distrito de Chamberi y disminuyendo su presencia hasta ser
practicamente inexistente en los distritos exteriores a la M-40. Significa que la localizacién espacial de las
VUT sigue un patron mucho mas dependiente de su proximidad al Centro histérico, en un gradiente claramente
vinculado a la distancia respecto a él. Muestra una presencia dominante en la zona histérica central y empieza
a apuntar la ampliacion de su area de localizacion preferente sobre los barrios limitrofes al centro y al entorno
del rio Manzanares tras su recuperacion mediante Madrid Rio, en especial frente al Palacio Real (Dinamica de
crecimiento de la capacidad de alojamiento - apartado 3.2).

14. Sobre tales premisas, declara la Memoria que el PEH " pretende defender las dreas residenciales centrales de
la ciudad, como ambitos de residencia permanente, frente al desplazamiento de esta por el alojamiento turistico
de cardcter temporal". Ello -se insiste- con base en la "evolucion reciente de la implantacién del alojamiento
turistico en la ciudad de Madrid, especialmente en la modalidad de viviendas de Uso Turistico (VUT), y en su
impacto sobre determinadas areas residenciales, especificamente en el Centro Histérico" (apartado 2).

En coherencia con el Diagnéstico, la Memoria justifica, para cada anillo, una " gradual defensa del uso
residencial' que se enmarca en una " estrategia de propiciar la difusidn centrifuga de las actividades de
hospedaje". Precisa que "los anillos propuestos se asimilan conceptualmente al distrito Centro, al Conjunto
Histérico y a la Almendra. Si bien, su delimitacion concreta se ajusta para incluir barrios divididos o limitrofes
en funcién de los indicadores evaluados en el Diagnostico, como ocurre en algunos barrios con frente a Madrid
Rio" (apartado 3).

15. Ya en cuanto al contenido y alcance de la propuesta de Plan Especial, la Memoria razona que la
"turistificacion” es un "fenémeno de expansion descontrolado del alojamiento turistico, sobre todo en aquellas
zonas centrales de una ciudad, y que tiene o puede tener efectos muy negativos sobre la vida de sus
ciudadanos”. Dentro de tales consecuencias perniciosas se alude a la transformaciéon del comercio, la
masificacion y el sobreuso del espacio publico (con el consiguiente coste afiadido que tiene de cara a los
servicios publicos), la sustitucion de la vivienda permanente de los residentes habituales por poblacién flotante
(esencialmente turistas) con la correlativa expulsion de los primeros acuciados por un " deterioro de la
convivencia vecinal"y la " pérdida de identidad de estos barrios" (apartado 7).

Por todo ello se justifica el acotamiento de las posibilidades de implantar el uso terciario de hospedaje en los
barrios especialmente afectados tendiendo a " homologar las condiciones del hospedaje con las de otras clases
del terciario en relacién con su convivencia con el residencial" y sin perjuicio de las " matizaciones necesarias en
relacion con las diferentes modalidades de alojamiento”. Concreta que se establece de esa forma un régimen de
interrelacion del uso terciario de hospedaje con el uso cualificado residencial, " pormenorizando su viabilidad
como compatible o autorizable" y a través de una regulacion que se impone sobre la dispuesta por las normas
zonales y ordenanzas de los distintos ambitos de planeamiento concernidos (apartado 7).

Concluye que la nueva regulacion se basaria en la del Plan General vigente, que integra niveles de uso y niveles
de proteccion, "afiadiendo la condicién del uso existente del edificio, asi como los anillos que conforman el
ambito de este PEH" (apartado 7).
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16. Cuanto precede conduce sin dificultad a rechazar el primer motivo de impugnacién. El Consistorio ha
satisfecho cumplidamente la necesidad de exteriorizar las razones que justificaron la aprobacién del Plan
Especial, la adecuacién de las determinaciones que incorpora a los fines perseguidos y ha expresado los
intereses publicos a los que se da prevalencia (sefialadamente, la proteccion de las areas residenciales
centrales de la ciudad evitando su sustitucion por el uso de servicios terciarios en la clase de hospedaje
destinados a proporcionar alojamiento temporal).

De todo ello se da cuenta en la Memoria - Informe de ordenacion y propuesta, la cual se remite, a su vez, a los
estudios previos y al Diagnoéstico. A tenor de las conclusiones alcanzadas en los mismos la Administracién
actué la potestad discrecional en cuestidn y lo hizo, ademas, ofreciendo la motivacién que exige el articulo
35.11i) de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Pulblicas (LPACAP). La recurrente puede no compartir el criterio municipal pero lo que desde luego debe
descartarse es que no se hayan revelado los elementos que han contribuido a formar la voluntad administrativa
o las razones que en la misma han resultado decisivas.

SEXTO.- Razén imperiosa de interés general concurrente.

17. El segundo de los motivos impugnatorios parte de la negativa a considerar como razén imperiosa de
interés general justificativa de la limitacion del desarrollo de actividades economicas la ordenada a preservar
el uso residencial en areas centrales de la ciudad para evitar su sustitucion por el uso de servicios terciarios.
Sefiala lo desproporcionado de las medidas que el PEH comporta y cifra en un 95% las VUT que se veran "
expulsadas del mercado" al tiempo que asevera que ello no llevaria aparejado un correlativo incremento de las
viviendas residenciales (lo fija en un 11%) por cuanto las primeras responderian a un " esquema de economia
colaborativa". Presagia que buena parte de la demanda de alojamiento turistico quedaria desatendiday anticipa
el deterioro del " bienestar que para el consumidor ello supone".

18. Para rechazar este segundo motivo impugnatorio basta un simple recorrido por la jurisprudencia del
Tribunal de Justicia de la Unién Europea (TJUE) referente a la consideracion de " la proteccién del medio
ambiente y del entorno urbano" como razén imperiosa de interés general de las definidas en el articulo
3.11 LAASE y que, por tanto, habilitan para limitar el acceso o ejercicio de una actividad econémica
o, como previene la Directiva de servicios, " justificar la aplicacion de regimenes de autorizacion y otras
restricciones" (Considerando 56).

-En tal sentido, en la Sentencia del TJUE (Sala Segunda) de 24 de marzo de 2011 (C-400/08), a propdsito
del recurso interpuesto por la Comisidn contra el Reino de Espafia por el incumplimiento de las obligaciones
que le incumbian por mor del articulo 43 CE y derivado de la imposiciéon de restricciones al establecimiento
de superficies comerciales en Catalufia, se declaré, de un lado, que " las restricciones a la libertad de
establecimiento que sean aplicables sin discriminacién por razén de nacionalidad pueden estar justificadas por
razones imperiosas de interés general, siempre que sean adecuadas para garantizar la realizacion del objetivo
que persiguen y no vayan mas alld de lo que es necesario para alcanzar dicho objetivo" [§ 73]. De otro, que entre
esas razones imperiosas figura precisamente la ordenacién del territorio [§ 74].

-En la misma linea, la Sentencia del TJUE (Sala Primera) de 1 de octubre de 2009 (C-567/07), ademas de
recordar que ya habia sido admitido que " una normativa nacional restringiera la libre circulacién de capitales
para luchar contra la presién inmobiliaria o para mantener una poblacién permanente en el medio rural a fines
de ordenacién del territorio" [en tal sentido, STJUE de 1 de junio de 1999 (C-302/07) o STJUE de 5 de marzo
de 2002 (C-515/99, C-519/99 a C-524/99 y C- 526/99 a C-540/99)], afirma que " las exigencias de la politica de
vivienda de proteccién oficial y su régimen de financiacién en un Estado miembro pueden constituir igualmente
razones imperiosas de interés general" [§ 30].

-0 la Sentencia del TJUE (Sala Primera) de 8 de mayo de 2013 (C-197/11 y C-203/11) en tanto que sienta que
las exigencias " relativas a la politica de vivienda social de un Estado miembro pueden ser razones de interés
general y, por tanto, justificar restricciones" [§ 52].

19. Pero sin duda la mas reciente Sentencia del TJUE (Gran Sala) de 22 de septiembre de 2020 (C-724/18
y C-727/18) va mas alla de la declaracion de que exigencias de politica de vivienda de proteccion oficial o
de lucha contra la presién inmobiliaria puedan constituir razones imperiosas de interés general cuando un
mercado experimenta escasez estructural de viviendas y una densidad de poblacién especialmente alta. En
la misma se da respuesta a sendas peticiones de decision prejudicial planteadas por la Cour de cassation
(Tribunal de Casacion de Francia) en los litigios seguidos entre las entidades Cali Apartments SCly HX de una
parte y el Fiscal General ante el Tribunal de Apelacién de Paris y la ciudad de Paris por otro. Ello a raiz de la
condena a las mercantiles al pago de sendas multas y la reversién de los inmuebles de los que eran titulares
en Paris a su uso como vivienda al haber arrendado los mismos sin autorizacidn previa de las autoridades
locales a clientes de paso, de forma reiterada y durante breves periodos de tiempo.
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Sin perjuicio de otras conclusiones que en tal Sentencia el Tribunal de Justicia se alcanzan -y que seran
referidas con ocasién el examen de los siguientes motivos impugnatorios-, se establece que el articulo 9.1
b) y c) de la Directiva de servicios debe interpretarse " en el sentido de que una normativa nacional que, en
aras de garantizar una oferta suficiente de viviendas destinadas al arrendamiento de larga duracién a precios
asequibles, somete determinadas actividades de arrendamiento a cambio de una remuneracion de inmuebles
amueblados destinados a vivienda a clientes de paso que no fijan en ellos su domicilio, efectuadas de forma
reiterada y durante breves periodos de tiempo, a un régimen de autorizacidn previa aplicable en determinados
municipios en los que la tensidn sobre los arrendamientos es particularmente acusada esta justificada por una
razon imperiosa de interés general como la lucha contra la escasez de viviendas destinadas al arrendamiento y
es proporcionada al objetivo perseguido, dado que este no puede alcanzarse con una medida menos restrictiva,
en particular porque un control a posteriori se produciria demasiado tarde para ser realmente eficaz" [§ 75].

20. Parafraseando a la Sentencia de la Sala Tercera (Seccién 5%) N° 1550/2020, de 19 de noviembre (rec.
5958/2019), que acoge precisamente la doctrina de la Sentencia del TJUE que acaba de citarse, solo cabe
concluir que en el caso del Plan Especial impugnado " nos encontramos [...] ante "una razén imperiosa de
interés general” que habilitaba, a la Administracion local, para someter a las VUT de referencia, a una calificacion
o régimen de usos urbanistica, como el contenido en la Modificacién del PGOUB, que no va encaminado -en
modo alguno- a la exclusion de la normativa europea y espafiola sobre competencia, sino, mas al contrario,
a posibilitar la efectiva conciliacion, de la citada y licita actividad econdmica del alquiler vacacional, con la
organizacion del régimen interno de la ciudad, posibilitando la convivencia residencial estable y habitual con una
actividad caracterizada por su transitoriedad y falta de permanencia, al responder a circunstanciales necesidades
alojativas" [F.D. 9°].

El Tribunal Supremo desestima precisamente en la citada Sentencia el recurso de casacién interpuesto por
la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia contra la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco (Seccién 22) N° 292/2019, de 11 de junio (rec.
565/2018), por la que se desestimo el recurso interpuesto contra el Acuerdo del Ayuntamiento de Bilbao de
fecha 25/1/18 que aprobaba definitivamente la modificacion pormenorizada del Plan General de Ordenacién
Urbana de Bilbao en lo relativo a la regulacion del uso de alojamiento turistico.

21. Como en aquél supuesto, el Ayuntamiento de Madrid actua urbanisticamente estableciendo limitaciones a
la implantacion del uso terciario en la clase de hospedaje. Lo hace, en esta ocasion, a través de la aprobacion
de un Plan Especial por el que se establece una nueva regulacion de usos compatibles y autorizables. Sin
embargo, la motivacion es la misma, esto es, salvaguardar el uso residencial (el que sirve para " proporcionar
alojamiento permanente a las personas" - articulo 7.3.1.1 de las NN.UU. del PGOUM) en aquellos distritos y
barrios en los que se estaria viendo severamente desplazado por el uso terciario en la clase de hospedaje
(destinado a " proporcionar alojamiento temporal a las personas" - articulo 7.6.1.2 a) de las NN.UU.).

Se estd asi ante lo que la Sala Tercera califica en la mentada Sentencia de " urbanismo cambiante, que intenta
adaptarse a las nuevas circunstancias, realidades y necesidades sociales, urbanisticas y medioambientales, y
que, a tal fin, utiliza sus instrumentos de modificacion para conseguir y alcanzar la inevitable transformacion
de las ciudades" [F.D. 6°]. Proceso de adaptacion que " en las grandes ciudades" tiene que hacer frente
a " la transformacidn -de hecho- de un uso tradicional residencial, en otro, pujante y turistico, con todas la
consecuencias que de ello se derivan, pues, es evidente que cuando mas auténtico es un lugar, a mas gente
atrae, pero, cuanta mds gente atrae, mas se diluye su auténtica identidad, y con ello la vida de los residentes
habituales del mismo lugar" [F.D. 6°]. Se trata, concluye el Tribunal Supremo, de evitar la conversion de " las
ciudades -0 las partes esenciales de las mismas- en un a modo de parque tematico, en vez de un lugar habitable
y de convivencia" que hace de la propia ciudad " un problema y no en un sistema de solucionar los problemas
de sus habitantes" [F.D. 69].

Tal propédsito constituye una razén imperiosa de interés general de las comprendidas en el articulo 3.11
LAASE y avala el establecimiento de limites al acceso a la actividad econdémica concernida o a su ejercicio
de conformidad con lo que prevé el articulo 5 LGUM. Limites que tanto para el Tribunal de Justicia como
para el Tribunal Supremo satisfacen las exigencias del principio de necesidad en supuestos que guardan
identidad sustancial con el aqui examinado y sobre cuya proporcién o si constituyen el medio menos restrictivo
o distorsionador para la actividad econémica se abundara con ocasién del examen de los siguientes motivos
impugnatorios.

SEPTIMO.- La zonificacién de la ciudad de Madrid en tres anillos concéntricos (articulo 1.3 PEH).

22. Precisamente al hilo de lo que acaba de exponerse, el recurso que el organismo regulador dirige contra
el articulo 1.3 PEH y que se ha relacionado como tercer motivo de impugnacion, se funda en la existencia de
medidas " menos distorsionadoras" para la competencia que la " division en zonas de la Ciudad de Madrid" que



-
ocroors o WD JURISPRUDENCIA

el citado precepto configuraria. Se sugiere en tal sentido que el mismo resultado podria obtenerse a través de
una " intervencion via precios" o mediante la implementacidn de un " impuesto o tasa turistica sobre la estancia
en alojamientos turisticos" que no estableciera diferenciacién entre la diferente tipologia de los mismos.

23. Ya se ha expresado la motivacién contenida en la Memoria y el Diagndstico en relacion con los diferentes
regimenes de implantacién del uso terciario en su clase de hospedaje en atencion a su ubicacién en alguno
de los tres anillos que se delimitan con el PEH. También se ha sefialado que ello responde exclusivamente
a la intensidad de la presion turistica que en cada uno de esos ambitos se constata. Y se ha precisado que,
ya se trate de establecimientos de hospedaje en general, ya de VUT en particular, su localizacién se situa
principalmente en el Centro histérico y distritos colindantes, disminuyendo de forma paulatina a medida que
se alejan de la " Almendra Central".

24. Sobre tales premisas y anticipando el rechazo al planteamiento de la recurrente, no se antojan las medidas
alternativas que propone como adecuadas o Utiles al fin perseguido. Ni una " intervencién via precios" (no se
introduce mayor precision) ni el establecimiento de una tasa por alojamiento parecen mecanismos idéneos
para conciliar los intereses en conflicto o para servir a la finalidad de interés publico que se ha configurado
como prevalente.

En este punto debe resaltarse que la Sentencia del TJUE (Gran Sala) de 22 de septiembre de 2020 (C-724/18
y C-727/18) -a la que viene haciéndose referencia- atribuye al " Juez nacional" comprobar si, " a la luz de todos
los elementos de que dispone", la facultad que actua " proporciona una respuesta efectiva a una escasez de
viviendas destinadas al arrendamiento de larga duracién, constatada en los territorios de que se trata" [§ 87].
Para ello -se apunta- " son particularmente pertinentes estudios u otros andlisis objetivos" que evidencien que
tal medida " permite a las autoridades locales dar respuesta a una situacion en la que la demanda de viviendas
con uso residencial en condiciones econémicas asequibles se satisface con dificultad debido, en particular, al
desarrollo del arrendamiento de inmuebles amueblados destinados a vivienda a clientes de paso que no fijan
en ellos su domicilio, efectuado de forma reiterada y durante breves periodos de tiempo" [§ 88]. Y, en definitiva,
debe ser el 6rgano jurisdiccional nacional el que se cerciore de que la medida adoptada " no solo [es] adecuada
a la situacién del mercado de alquiler de los municipios afectados, sino también compatible con el ejercicio de
la actividad de arrendamiento de inmuebles amueblados destinados a vivienda a clientes de paso que no fijan
en ellos su domicilio, efectuada de forma reiterada y por breves periodos de tiempo" [§ 89].

La proyeccion de estas pautas al caso examinado lleva a la Sala a concluir que las limitaciones que el Plan
Especial dispone constituyen medidas no discriminatorias (en tanto que afectan a las diferentes modalidades
de hospedaje), proporcionadas (al no vislumbrarse ninguna otra opcién que permita razonablemente conciliar
los intereses en conflicto y se presuma como eficaz) y que desde luego responden a la necesaria defensa del
derecho a la vivienda y del entorno urbano. Tal derecho justifica el mandato dirigido a los poderes publicos
en el articulo 47 de la Constitucién y se traduce la obligacién de éstos de formular y desarrollar, " en el medio
urbano, las politicas de su respectiva competencia” que posibiliten " el uso residencial en viviendas constitutivas
de domicilio habitual en un contexto urbano seguro, salubre, accesible universalmente, de calidad adecuada e
integrado socialmente" [ articulo 3.3 a) del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacién Urbana (TRLSRU)].

Y es que no debe dejar de destacarse precisamente la relacidon que se observa entre la funcion social de la
propiedad privada a la que se alude en el articulo 33.2 de la Constitucién y la obligacién de los poderes publicos
de promover la " utilizacién del suelo de acuerdo con el interés general para impedir la especulacién" plasmada
en el articulo 47 de la Carta Magna. Aspectos éstos que resultan absolutamente preteridos en el Informe
econdmico aportado con la contestacion a la demanday elaborado por la Subdireccién de Analisis Econémico
del Departamento de Promocién de la Competencia del organismo recurrente. No en vano se contempla en
éste el inmueble residencial desde una perspectiva exclusiva de activo econémico, elemento esencial de un "
modelo de negocio" que despierta interés solo en tanto que ordenado a la prestacion de servicios turisticos.
Aun cuando resulta comprensible que el regulador centre su atencién en los aspectos relacionados con las
funciones que tiene asignadas en virtud de su ley de creacion -Ley 3/2013, de 4 de junio-, también lo es que
el Consistorio atienda a los diferentes intereses publicos en conflicto, efectuando la pertinente ponderacion y
que en este caso se revela como acertada.

OCTAVO.- Régimen del uso terciario en la clase de hospedaje en lo concerniente a las condiciones de
implantacion en parte de la edificacion [articulos 6.2.A.2.a), ii), iii); 6.2.B.2.a), ii), iii); 6.2.B.3.c); 6.2.C.2.a),ii)
y 6.2.C.3.b) PEH].

25. El cuarto motivo impugnatorio combate tales apartados del articulo 6 PEH en el entendimiento de que
constituirian, cuando se trata de la implantacidn del uso terciario en la clase de hospedaje en parte de la
edificacion, una " barrera insalvable de acceso al mercado" para el 95% de las VUT afectadas por el Plan
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Especial. Afirma que ello contravendria el principio de libertad de empresa del articulo 38 de la Constitucion
asi como a la libre prestacion de servicios consagrada en la Directiva de servicios. Califica de injustificada la
prohibicion o limitaciéon de implantacion de alojamientos turisticos en determinadas plantas de los edificios
en los anillos 1y 2 cuyo uso existente sea residencial, o también la demanda de acceso independiente para
todas las modalidades de hospedaje que se implanten en parte de los edificios que tengan un uso residencial
existente.

26. Centrandose la impugnacion en la implantacion en parte de la edificacién, cabe recordar que el articulo 6
PEH sobre tal particular exige, de una parte, que en los edificios con uso cualificado residencial ubicados en
los Anillos 1y 2 se cuente con acceso independiente. Ademas, la implantacion del uso terciario en la clase
de hospedaje habra de situarse en planta inferior a la baja, baja y primera cuando el nivel de usos sea Ay B.
Cuando el nivel de usos sea C y D se podra implantar en cualquier situacion del edificio.

De otra, cuando el edificio con uso cualificado residencial se encuentre en el Anillo 3, el uso terciario en la
clase de hospedaje habra de contar con acceso independiente en aquellos casos en los que no se admite la
implantacién de otras clases del uso de servicios terciarios. Si el uso existente es distinto del residencial cabe
la implantacién en cualquier situacién y sin acceso independiente, excepto en la Norma Zonal 8 y Colonias
Historicas.

27. Lo primero que debe observarse es la notable analogia de las medidas que el PEH incorpora con aquellas
que establecia el ya citado Acuerdo del Ayuntamiento de Bilbao de fecha 25/1/18 por el que se aprobo
definitivamente la modificacién pormenorizada del Plan General de Ordenacién Urbana de Bilbao en lo relativo
a la regulacion del uso de alojamiento turistico. Tal modificacién fue avalada -ya se ha expuesto- por la Sala de
lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco (Seccién 22) en Sentencia N°
292/2019, de 11 de junio (rec. 565/2018), confirmada en casacion por la Sentencia de la Sala Tercera (Seccion
53) N° 1550/2020, de 19 de noviembre (rec. 5958/2019).

En efecto, en aquél caso, el planificador municipal vasco, ademdas de calificar las VUT dentro el uso 3,
de equipamiento, limitaba su implantacion como uso complementario en viviendas colectivas -cuando
compartian acceso y nucleo de comunicacion con las viviendas de uso residencial- a una planta que habia de
ser la mas baja de las destinadas a vivienda [articulo 6.3.24.2]. De esta forma, posibilitaba su implantacion
en planta baja sin acceso independiente [articulo 6.3.37.3.e)], en planta primera sin acceso independiente
[articulo 6.3.37.3.b)], y en plantas altas si tienen acceso independiente y se sitlan por debajo de las plantas
destinadas a uso de vivienda [articulo 6.3.37.3.d)]. Asimismo, se permite en planta primera que cuente con
acceso independiente o que la planta baja esté comunicada con la primera [articulo 6.3.37.3.a)] o en planta
primera de los edificios anteriores a la entrada en vigor del PGOU en 1995 que no tenga acceso independiente
0 no esté comunicada con la planta baja [articulo 6.3.37.3.c)].

El analisis de tales determinaciones urbanisticas desde la perspectiva del libre acceso a las actividades de
servicios y su ejercicio llevo al Tribunal Supremo a reputar acertada la conclusién de la Sala de instancia ya en
cuanto a la diferenciacidn entre el uso residencial y el de equipamiento, ya a propdsito de la necesaria adopcién
de medidas que salvaguarden el primero frente a la generalizacién del segundo en determinados ambitos de
la ciudad de Bilbao.

28. Pues bien, sin perjuicio de que las circunstancias en cada Municipio son distintas -por mas que el fenémeno
al que se trata de dar respuesta resulte analogo-, concluye esta Sala -parafraseando la citada Sentencia de
la Sala Tercera- que nos encontramos también aqui ante " una decisidon adoptada por la Administracién que
mejor conoce la ciudad", debidamente justificada en la Memoria que precede al Acuerdo adoptado y sustentado
en Informes que describen los ambitos especialmente afectados, la tipologia de alojamientos que se estan
imponiendo en cada uno de ellos o las perniciosas consecuencias para el uso residencial que todo ello viene
deparando.

Debe enfatizarse que realidad notablemente distinta a tal uso residencial, en tanto que dirigido a proporcionar
alojamiento permanente a las personas, es la representada por el hospedaje, encaminado al alojamiento
meramente temporal. Es evidente que ambos recaen sobre una misma realidad fisica, viviendas y edificios.
Pero también lo es que la incidencia negativa que el uso terciario puede tener en el disfrute del residencial
justifica las limitaciones a su emplazamiento.

De la distinta naturaleza de uno y otro uso viene dando cuenta ya esta Sala (Seccidn 2?) desde hace casi una
década [por todas, pueden citarse las Sentencias N° 1509/2012, de 25 de octubre de 2012 (rec. 345/2011)
0 N° 70/2013, de 23 de enero de 2013 (rec. 610/2011) pero también la mas reciente N° 490/2019, de 3 de
julio (rec. 265/2019)]. Asi, se razona en la segunda de ellas que " la actividad de viviendas vacacionales es una
modalidad de explotacidn turistica extra- hotelera que, por su propia naturaleza, se incardina dentro del suelo
de uso residencial o de vivienda, por cuanto es de pura evidencia que ni existen ni pueden existir viviendas de
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ningun tipo en suelo terciario [...] Ocurre sin embargo que el uso que pretende no es residencial sino terciario y
por lo tanto no esta amparado por la licencia de primera ocupacion siendo precisa una licencia que cambie el
uso urbanistico y asi el articulo 155 de la Ley Territorial de Madrid 9/2007 de 17 julio 2001 del suelo de Madrid
[..]"[F.D. 3°].

29. Teniendo en cuenta tan légico deslinde conceptual y continuando con el razonamiento, lo que el PEH
materializa es una nueva regulacién de usos compatibles y autorizables con el objetivo de proteger el uso
residencial frente a la implantacién del uso terciario en su clase de hospedaje. Ello se efectla sin que se vea
alterada la tipologia de usos (articulo 7.2.2 de las NN.UU.) o el régimen de interrelacién de los mismos (articulo
7.2.3 de las NN.UU.). Y se hace, ademas, sirviéndose de dos instrumentos que ya figuran en el propio PGOUM:

-De una parte, la condicién de planta o posicién del uso terciario en el edificio. A tal efecto, dentro del * Régimen
de los Usos" y para el supuesto de " Diferentes usos en un mismo edificio", el articulo 7.1.4.4 de las NN.UU.
establece que " cuando el régimen de usos compatibles admita usos distintos al residencial, excluidos los
asociados, en situaciones de plantas inferiores a la baja, primera y plantas de piso, para su admision, ya sea, como
nueva implantacion o cambio de uso, clase, categoria, o tipo, los locales deberan tener acceso independiente
desde el exterior o estaran unidos a locales de uso distinto al residencial situados en planta baja. En ningun
caso se admitirdn usos terciarios recreativos ni de comercio sobre viviendas. Las clases de uso de oficinas y de
otros servicios terciarios de atencion sanitaria a las personas en situaciones de plantas inferiores a la baja, baja
y primera, podran utilizar el mismo acceso de los edificios residenciales donde se ubiquen”.

-De otra, el acceso independiente, toda vez que ya el articulo 6.9.3.3 de las NN.UU. preveia que " cuando asi se
determine en las normas de uso o de zona, se exigira acceso independiente para los usos distintos al residencial,
en edificios con este uso principal".

NOVENO.- A propdsito de los requerimientos medioambientales basicos de los PECUAU relativos a las VUT,
la exigencia de visado profesional en los planos que debe incluir el proyecto de la VUT (articulo 8.1 apartado
1° guidn ultimo).

30. El dltimo de los preceptos que se recurren por el organismo regulador es el articulo 8.1 en el particular
contenido en su apartado 1° guién ultimo. Afirma que establece la obligacién de aportar un plano de la VUT
con visado colegial para obtener la autorizacion de implantacién y que al hacerlo infringe los principios de
necesidad y proporcionalidad. Ello en tanto que tal exigencia apareceria circunscrita a los supuestos tasados
que contempla el RVCO, siendo asi que la Sala Tercera (Seccion 3?) en Sentencia N° 1741/2018, de 10 de
diciembre (rec. 2347/2016), ya anuld el inciso " visado por el colegio profesional correspondiente" del articulo
17,1 DATVUTM.

31. En efecto, el articulo 8.1 PEH se ocupa de las " Medidas protectoras y correctoras para reducir o eliminar
efectos ambientales negativos". Sefiala que " el Plan Especial parte con la finalidad de regular una situacion, la
del uso de los servicios terciarios en la clase hospedaje, que esta produciendo importantes presiones en algunas
zonas de la Ciudad, de las que se derivan impactos sociales, econémicos y ambientales negativos [...] El Plan
Especial de Hospedaje (PEH) establece una serie de condiciones para la implantacién de un uso diferente del
calificado en un edificio completo, indicando que:

La implantacidn de un uso diferente del calificado en un edificio completo, se admite en régimen de interrelacién
de uso ALTERNATIVO, mediante licencia directa, o AUTORIZABLE, mediante Plan Especial. Ese plan especial
puede atender solamente al impacto del uso en el entorno (titulo 5: PECUAUSs), o también al impacto de las obras,
necesarias para la implantacién del uso, en el propio edificio (articulo 4.3.8-7: edificios protegidos)".

Ya en relacion con los " requerimientos medioambientales bdsicos de los PECUAU relativos a las VUT", el
articulo 8.1 establece que " los aspectos ambientales basicos que podran orientar los contenidos de los PECUAU
relativos a las VUT (como tipologia de menores dimensiones, magnitud e importancia), seran los siguientes:

1. Descripcion del proyecto:
-Instalacién/ampliacién/modificacién. -Ubicacién en el inmueble.
-Norma zonal donde se localiza.

-Superficie total (m2). -Espacios que incluye, distribucién y planos (firmado por técnico competente, visado por
el colegio profesional correspondiente”.

32. Como advierte la demandante, la Sentencia de la Sala Tercera N° 1741/2018, de 10 de diciembre (rec.
2347/2016), anul6 los apartados 1° y 5° del articulo 17 DATVUTM. Ello en lo concerniente a la referencia que
se incluia de " visado por el colegio profesional correspondiente”.
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Sentaba el Tribunal Supremo que resulta conforme a derecho exigir a los titulares de las viviendas turisticas que
dispongan de un plano de las mismas firmado por técnico competente pues la proteccién de los consumidores
y usuarios del servicio turistico puede entenderse como un motivo de interés general que justifique la
intervencion administrativa y la limitacién establecida por la Administracién. Sin embargo, concluyé que
constituia una exigencia que no superaba el test de necesidad y proporcionalidad la obligatoriedad de que
dicho plano cuente con el visado colegial [F.D. 2°].

33. La disposicion reglamentaria en la materia, el citado Real Decreto 1000/2010, de 5 de agosto, sobre visado
colegial obligatorio, trae causa de la Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de modificacién de diversas leyes para su
adaptacién alaLey sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio, incluyendo lareforma de la
Ley 2/1974, de 13 de febrero, sobre Colegios Profesionales (LCP). A este respecto, el articulo 13 LCP regula el
contenido del visado y la responsabilidad del colegio profesional derivada del ejercicio de su funcion de visado.
Configura el visado como un instrumento voluntario si bien otorga al Gobierno la potestad de establecer los
trabajos profesionales que exigiran visado obligatorio atendiendo a la necesaria existencia de una relacién de
causalidad directa entre el trabajo profesional y la afectacion a la integridad fisica y seguridad de las personas
y previendo entonces la acreditacion de que el visado es el medio de control mas proporcionado.

Se determinan en el Real Decreto los trabajos profesionales que, por quedar acreditada su necesidad y
proporcionalidad entre otras alternativas posibles, obligatoriamente deben obtener el visado colegial, como
excepcion a la libertad de eleccién del cliente. Basta la lectura de los distintos " trabajos profesionales"
relacionados en el articulo 2 RVCO para inferir que en todos ellos ha quedado acreditada tanto la necesidad de
que esté sometido obligatoriamente al visado colegial (por existir una relacion de causalidad directa entre el
trabajo profesional y la afectacioén a la integridad fisica y seguridad de las personas) como su proporcionalidad
(por resultar el visado el medio de control mas proporcionado, teniendo en cuenta los distintos instrumentos
de control posibles). Se trata, entre otros, de trabajos de demolicién, voladuras, proyectos técnicos de
establecimiento, traslado y modificacion sustancial de una fabrica de explosivos.

34. Huelga decir que las VUT o los trabajos profesionales que en torno a las mismas puedan desarrollarse no
son susceptibles de ser residenciados en ninguno de los supuestos de visado obligatorio del articulo 2 RVCO.
Tampoco cabe atender las tesis que postulan demandada y codemandada al entender que el articulo 8.1.1
guidn ultimo no introduce la exigencia de tal visado en supuestos distintos de los contemplados en el citado
articulo 2 RVCO.

De la redaccion dada al precepto impugnado se desprende que en la descripcion del proyecto, ademas de
contenerse las determinaciones que se indican, se habran de incluir los planos y que éstos no solo habran
de estar firmados por técnico competente sino también visados por el colegio profesional correspondiente.
Solo de esta forma puede interpretarse el inciso final en cuestién, siendo asi que ni se contempla una remisién
explicita a la normativa especifica reguladora de la exigencia de visados colegiales ni se excepciona en
supuesto alguno que los planos de la VUT hayan de contar con tal visado.

Asi las cosas, en coherencia con la anulacién por el Tribunal Supremo de idéntica exigencia recogida en los
apartados 1° y 5° del articulo 17 DATVUTM por no superar el test de necesidad y proporcionalidad, debe
estimarse en este caso el recurso contencioso-administrativo exclusivamente en el particular relativo a la
impugnacién del articulo 8.1 apartado 1° guién ultimo, declardndose la nulidad del inciso final " visado por el
colegio profesional correspondiente”.

DECIMO.- Costas procesales.

35. El articulo 139.1 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa
(LJCA), establece que " en primera o Unica instancia, el érgano jurisdiccional, al dictar sentencia o al resolver
por auto los recursos o incidentes que ante el mismo se promovieren, impondra las costas a la parte que haya
visto rechazadas todas sus pretensiones, salvo que aprecie y asi lo razone, que el caso presentaba serias dudas
de hecho o de derecho". Y el apartado 3° del mismo precepto indica que " la imposicion de las costas podra ser
a la totalidad, a una parte de éstas o hasta una cifra maxima". En este caso, la estimacion parcial del recurso
conlleva la no imposicion de costas a ninguna de las partes.

Viendo los preceptos citados y demds de general aplicacion,

FALLAMOS

Estimar parcialmente el recurso interpuesto por la representacion de la COMISION NACIONAL DE LOS
MERCADOS Y LA COMPETENCIA contra el Acuerdo del Pleno del Ayuntamiento de Madrid de fecha 27/3/19
[por el que se aprueba definitivamente el Plan Especial de regulacién del uso de servicios terciarios en la clase
de hospedaje, distritos de Centro, Arganzuela, Retiro, Salamanca, Chamartin, Tetuan, Chamberi, Moncloa-
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Aravaca, Latina, Carabanchel y Usera] y, en consecuencia, declaramos la nulidad del inciso final " visado
por el colegio profesional correspondiente" contenido en el articulo 8.1 apartado 1° guion ultimo. Ello con
desestimacion de la demanda en lo demas y sin imposicion de costas.

La presente sentencia es susceptible de recurso de casacion, que deberd prepararse ante esta Sala en el plazo
de treinta dias, contados desde el siguiente al de su notificacién, acreditdndose en el escrito de preparacién
del recurso el cumplimiento de los requisitos establecidos en el articulo 89.2 de la Ley de la Jurisdiccién
Contencioso-administrativa, con justificacion del interés casacional objetivo que presente. Previa constitucion
del deposito previsto en la Disposicion Adicional Decimoquinta de la Ley Organica del Poder Judicial, bajo
apercibimiento de no tener por preparado el recurso.

Dicho depdsito habra de realizarse mediante el ingreso de su importe en la Cuenta de Depositos y
Consignaciones de esta Seccidn, cuenta-expediente n° 2414-0000-93-1236-19 (Banco de Santander, Sucursal
¢/ Barquillo n°® 49), especificando en el campo concepto del documento Resguardo de ingreso que se trata
de un "Recurso" 24 Contencioso-Casacién (50 euros). Si el ingreso se hace mediante transferencia bancaria,
se realizara a la cuenta general n°® 0049-3569-92- 0005001274 (IBAN ES55-0049-3569 9200 0500 1274) y se
consignara el nimero de cuenta-expediente 2414-0000-93-1236-19 en el campo "Observaciones" o "Concepto
de la transferencia" y a continuacion, separados por espacios, los demas datos de interés.

Asi por esta nuestra Sentencia, lo pronunciamos, mandamos y firmamos.

D. JUAN PEDRO QUINTANA CARRETERO D. JOSE DANIEL SANZ HEREDERO

D. FRANCISCO JAVIER CANABAL CONEJOS D. JOSE ARTURO FERNANDEZ GARCIA
D. JOSE RAMON CHULVI MONTANER Dfia. MARIA SOLEDAD GAMO SERRANO

D. JOSE DAMIAN IRANZO CEREZO Dfia. MARIA PRENDES VALLE

VOTO PARTICULAR

que formulan los Magistrados don Francisco Javier Canabal Conejos y don José Arturo Fernandez Garcia a la
sentencia dictada en el recurso ordinario numero 1236/2019.

Con el maximo respeto a la sentencia mayoritaria recaida en el recurso ordinario nimero 1236/2019,
aceptando los antecedentes facticos de la sentencia y los fundamentos en que se recogen las posiciones
de las partes, formulamos voto particular discrepante en cuanto que, previamente a la decisiéon de fondo,
entendemos que, en aplicacion del articulo 33.2 de la Ley de la Jurisdiccidn, la Sala debié dar tramite de
alegaciones a las partes a fin de que pudieran formular alegaciones en relacién con:

a.- la posible infraccién de los articulos 35.1, 37.1, 37.4, 38.1, 42.6, 50.2, 67 y 69 de la LSCM,; articulos 1.1.3,
1.4.1.1,7.1.1,7.2.3 de las NNUU del PGOUM de 1997, y, articulos 19.1, b) y 25 del Reglamento de Planeamiento;
infraccion del principio de seguridad juridica en relacion con los precedentes administrativos y judiciales;

b.- la posible infraccion de los articulos 22.5 TRLSRU y 77.2 g) RP en relacién a la ausencia de un estudio
econdémico-financiero y del articulo 22.4 TRLSRU por la falta de emisién de un informe o memoria de
sostenibilidad econdmica.

PRIMERO.- Respecto de la primera de las cuestiones, vamos a fijar nuestra posicién sobre tres argumentos
esenciales que serviran de premisa a la conclusién final que no serd otra que la de entender que el Plan Especial
no resulta un instrumento urbanistico idéneo para realizar la alteracidén de usos que contiene.

a.- El Plan General.

Entendemos, y asi hemos denominado este primer apartado, que resulta fundamental, para una mejor
comprension de nuestra posicién, acudir al PGOUM pues solo de dicha manera se puede delimitar si el Plan
Especial impugnado cumple con lo determinado en el articulo 51.1 de la LSCM.

Basta una simple lectura rdpida de la Memoria del PGOUM para percatarse que el territorio no se divide en
anillos. La estructura de la ciudad de Madrid, tal y como esta reflejada en el Plan General, resulta mucho mas
compleja que lo parece desprenderse del Plan Especial y asi se reconoce en su Memoria, apartado 12.3.2,
cuando se sefiala, en relacién con el modelo urbano, " Teniendo en cuenta el alcance del presente PEH, debido a
sudimension y escala en relacion a la ciudad, el disefio de su ordenacidn urbanistica ha partido de los siguientes
principios bdsicos ". No vamos a diferir el repaso en relacidn con toda la ordenacion, resulta innecesaria la
exhaustividad, y nos limitaremos, al ser el objeto del Plan Especial, a los usos.
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Ya en el Capitulo 10.3 de la Memoria se sefiala que "los usos, intensidades y su distribucién tanto en el espacio
como en su grado y concentracion, caracterizan a cada zona o ambito de la ciudad", se destaca que "incorpora
una gama de usos cualificados y un sistema de usos compatibles para cada ambito o zona de la ciudad, mas
flexible que la actual, para conseguir ese enriquecimiento deseado de la mezcla de usos"y, llega, incluso, a
delimitar espacial y estructuralmente los usos en cinco grandes areas dentro del término municipal de Madrid
(el Casco Antiguo, el Centro Histérico, el resto de la Almendra, la Corona Urbana entre la M-30y la M-40 y las
areas periféricas formadas por los ambitos exteriores a la M- 40).

Esa definicion de los usos, estructurante, esta en el Plan General delimitada a través de su ordenacién, recogida
en el Capitulo V de la Memoria en el que se sefiala "que constituye una pieza basica en la determinacién del
régimen juridico- urbanistico del territorio" y siendo los Planos Generales "los que definen a grandes rasgos los
elementos fundamentales de la estructura urbana" a los que se afiaden "los Planos de Ordenacién en los que
se detalla el régimen urbanistico de cada parcela, a través de la divisidn del territorio en ambitos de regulacién
diferenciada, la calificacion directa en el caso de usos dotacional, la fijacién de linea acciones y la distribucién
de norma zonales" (vid. art. 1.1.3 de las NNUU). La ordenacion resulta, en palabras del Plan, diferente segtn
el ambito.

Sigamos, el Plano de Ordenacion detalla la clasificacion y establece la estructura normativa adscribiendo
las parcelas a normas zonales, con sus grados y niveles, pero siempre atendiendo a su dmbito concreto.
Ademés, en dicho Plano se recogen, en lo que ahora nos interesa: a) las Areas de Planeamiento incorporado,
que cuentan con sus fichas individuales que particularizan su régimen normativo concreto; b) las Areas de
Planeamiento Especifico, que también cuentan con sus fichas individuales que particularizan su régimen
normativo concreto y la ordenacion que se propone,; y, c) las Areas de Planeamiento Remitido, pendientes de
desarrollo. Asi, por ejemplo, el APE 00.01, del Centro Histdrico, contiene diferentes APEs y APRs con diferentes
determinaciones estructurantes, pues diferentes has sido las intenciones del planificador para su desarrollo o
modificacion, que han conllevado, a su vez, una regulaciéon pormenorizada y especifica de los usos en funcion
de sus correspondientes fichas vy, ello sin perjuicio de las normas especificas del propio APE. Otro ejemplo,
lo encontramos en las Colonias Histéricas respecto de las cuales el Plan Especial dentro del Distrito 5, segin
los planos graficos que acompafia, incluye al APE 05.19 "Colonia El Viso" que cuenta con ordenacion propia.
Es cierto que la Memoria del Plan Especial, Capitulo 5, hace mencién a dichas figuras pero si se observa su
contenido se vera como se limita a reflejar someramente su alcance y situarlas en los diferentes planos, no se
analiza, en ningun caso, la incidencia estructural de dichas figuras. Lo esencial de la Memoria, a los efectos
gue estamos desarrollando, esta en su apartado 7 que recoge la estrategia de descentralizacién del uso de
hospedaje "en su ambito y en el conjunto de la ciudad" y del que se extrae que el Plan Especial estd modificando
el modelo de ciudad lo que se corrobora en el andlisis comparativo del planeamiento vigente con el propuesto
cabiendo destacar que la propia Memoria llega a referir su accién como estructura en relacién con la teoria
urbanistica de las supermanzanas. No se limita a pormenorizar sino que estructura y basta reproducir los
siguientes parrafos:

"La regulacion propuesta por este PEH introduce dos nuevos parametros para pormenorizar ain mas las
condiciones de implantacion del uso de hospedaje:

El primero de ellos son los anillos en los que se pormenoriza el ambito de este PEH. Estos anillos presentan
comportamientos relativamente homogéneos, tanto en su regulacion vigente como en la presién sobre el
uso residencial. Presentan también diferencias entre uno y otro anillo, incluso un mismo nivel de uso asume
diferentes papeles en la estructura urbana del anillo en que se ubica:

En el Anillo 1 (distrito Centro), los niveles C (naranja) y D (rojo) tienden a delimitar esas supermanzanas, dejando
en suinterior un tejido secundario formado por calles de coexistencia o movilidad limitada y parcelas reguladas
por el nivel A (beige) y excepcionalmente el B (verde).

En Anillo 2 (resto del Centro Historico), ese nivel B participa de la delimitacion de las supermanzanas, como
en Arganzuela o Retiro. En otras ocasiones, ese nivel B ocupa masivamente el tejido interior en zonas de
terciarizacién muy avanzada, como la zona sur de Salamanca".

Posteriormente viene a establecer, como segundo parametro, la pormenorizacidn aplicable a dichos anillos
mediante la condicion del uso.

0 bien, cuando indica " Se evidencia la necesidad de evitar dreas urbanas en los que se acumula una alta
cantidad de poblacién flotante alojada temporalmente en establecimientos de hospedaje sobre barrios con
espacios publicos limitados y conjuntos edificatorios altamente densificados, y de regular la presién de la
vivienda de uso turistico sobre el parque de vivienda existente, con un control adecuado que evite desestabilizar
el equilibrio funcional urbano".
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Segun el articulo 1.4.1.1 de las NNUU sus articulos se dividen en dos niveles: los de Nivel 1 que se corresponde
con aquellos cuya naturaleza y alcance son propios del planeamiento general y los de Nivel 2, que se
corresponde con aquellos cuya naturaleza y alcance son propios del planeamiento de desarrollo. Dentro del
primero de los niveles se encuentra el articulo 7.1.1 que recoge el objeto de las determinaciones generales de
los usosy, entre ellos, la asignacidn de los usos segun el destino urbanistico de los terrenos y por eso el articulo
7.1.2 atiende a cada drea segun su zona. Es por ello, como primer avance de nuestra posicién, que el citado
articulo 1.1.4 establece que "A efectos de su tramitacion, y de acuerdo con el apartado 1, las modificaciones
de los articulos a los que se les concede el nivel 1 (N1), seguiran las reglas propias establecidas para las
modificaciones del planeamiento general”, cuestién a la que nos referiremos en el siguiente apartado.

Si acudimos al Plan Especial, la delimitacion del drea de ordenacién objeto del Plan Especial esta grafiada en
el plano "Ambito de aplicacion’ de la Documentacién Grafica (articulo 1.2). Se dibujan al efecto tres anillos
concéntricos que abarcan el Distrito Centro (Anillo 1), determinados barrios de los Distritos de Chamberi,
Chamartin, Salamanca, Retiro y Arganzuela (Anillo 2) asi como otros tantos de los Distritos de Tetuan,
Chamartin, Salamanca, Retiro, Arganzuela, Usera, Carabanchel, Latina y Moncloa-Aravaca (Anillo 3) (articulo
1.3).

La disparidad de los "ambitos" de aplicacion ya anuncia una alteracioén de la ordenacion estructurada del Plan
General. Curiosamente, la Memoria del Plan Especial solo dedica referencias normativas al marco normativo
aplicable pero cabe destacar que la base del mismo se sitla en los articulos 3 del Real Decreto Legislativo
7/2015, de 30 de octubre, y 3 de la LSCM que aluden a los fines de la ordenacion urbanistica pero sin tener en
cuenta que esa nueva ordenacion puede afectar, como asi ha sucedido, a la estructura del Plan General que
servia de cobertura a los diferentes usos de cada ambito del Suelo urbano tal y como reflejamos anteriormente
y ello pese a que en el Apartado 10 de la Memoria intenta justificar "la sostenibilidad del modelo de utilizacién
del territorio y desarrollo urbano adoptado” a través de un Informe de impacto socioeconédmico que se analizara
posteriormente en el segundo Fundamento de este voto, del que basta con su lectura para percatarse del real
alcance de lo que no quiere llamarse alteracién sustancial del modelo territorial.

Es mas, resulta paraddjico que se pueda sostener la idoneidad del instrumento elegido cuando el propio
informe juridico emitido en el trdmite de alegaciones sefiala que "la delimitaciéon de los anillos es una
determinacion de caracter sustancial del PEH. Los planes urbanisticos tienen vocacion de permanencia en el
tiempo y tienen vigencia indefinida tal y como recoge el articulo 66.2 de la LSCM. Sin perjuicio de lo anterior,
la potestad de planeamiento no es rigida, la propia LSCM establece los mecanismos de modificacion (articulo
67.1) y de revision (articulo 68.5) del planeamiento" y denomina ambitos a los anillos propuestos.

b.- Ley 9/2001, de 17 de julio, del Suelo de la Comunidad de Madrid.

El articulo 35.1 de al LSCM establece que " Son determinaciones estructurantes de la ordenacién urbanistica
aquellas mediante las cuales se define el modelo de ocupacion, utilizacion y preservacion del suelo objeto
del planeamiento general, asi como los elementos fundamentales de la estructura urbana y territorial y de
su desarrollo futuro". En concreto, su nimero apartado c) sefiala como tal " La divisién del suelo en dreas
homogéneas, ambitos de actuacién o sectores, con el sefialamiento para cada uno de sus criterios y condiciones
basicas de ordenacion: Usos globales, areas de reparto, edificabilidades y aprovechamientos urbanisticos".

La definicién de las areas homogéneas se contiene en el articulo 37.1 de la misma norma en el que se expresa
que " La totalidad del suelo urbano de un término municipal debera dividirse en dareas homogéneas, siendo cada
una de ellas la pieza de referencia respecto a la cual se sefialan las condiciones de la ordenacidn estructurante.
Las dreas homogéneas del suelo urbano deberan delimitarse atendiendo a criterios de homogeneidad tipoldgica
y funcional en si mismas y respecto al conjunto del nucleo urbano y el territorio municipal. Respetando tales
criterios, se justificard que, en la medida de lo posible, cada drea homogénea de suelo urbano coincida en la
mayor parte de su extension con barrios o unidades tradicionales de la ciudad consolidada, y que sus limites
sean elementos estructurantes de la ordenacidn urbanistica. Sobre estas divisiones de suelo se aplicaran las
zonas urbanisticas de ordenacién pormenorizada u Ordenanzas, establecidas en el articulo 40".

Como sefialamos en nuestra Sentencia de 28 de marzo de 2019 (rec. 1873/2015) "conforme a la Ley
Autonomica la totalidad del suelo urbano ha de ser dividido por el planeamiento general en areas homogéneas,
siendo cada una de ellas la pieza de referencia respecto a la cual se sefialan las condiciones de la
ordenacidn estructurante. Las areas homogéneas del suelo urbano deberan delimitarse atendiendo a criterios
de homogeneidad tipoldgica y funcional en si mismas y respecto al conjunto del nucleo urbano y el territorio
municipal. Sobre estas divisiones de suelo se aplican las zonas urbanisticas de ordenacién pormenorizada u
Ordenanzas (véase el art. 37 de la Ley 9/2001). Y dentro de las dreas homogéneas se delimitan los &mbitos
de actuacidn en suelo urbano no consolidado que procedan, pudiendo constituir todo el area homogénea un
Unico ambito (art. 37.1, inciso segundo). Tanto las dreas homogéneas como los dmbitos de actuacion (también
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los sectores en que se divide el urbanizable) son delimitaciones de suelo respecto de los que se sefialan
las condiciones de la ordenacién estructurante e igualmente espacios de referencia para el desarrollo de la
ordenacién pormenorizada (art. 37.3)".

Si como referimos en el punto anterior, en el Capitulo 10.3 de la Memoria se sefialaba que los usos, intensidades
y su distribucion tanto en el espacio como en su grado y concentracion, caracterizan a cada zona o ambito de
la ciudad y que dichos espacios incorporan una gama de usos cualificados y un sistema de usos compatibles
para cada ambito o zona de la ciudad, mas flexible que la actual, para conseguir ese enriqguecimiento deseado
de la mezcla de usos, resulta evidente que el Plan General estructuraba, en este caso, los usos en funcién
de cada zona y ambito y lo hacia tras un previo analisis estructural de la ciudad y sus necesidades, la razén
y alma de la idea de ciudad que queda plasmada en dicha Memoria y, precisamente, ello es lo que obvia el
Plan Especial.

Aun cuando nos podamos desviar algo de la cuestion, todas estas cuestiones estan soslayadas en el
instrumento impugnado y ello es asi porque lo entiende innecesario, erroneamente, dado que, como sefiala,
solo "regula condiciones de admisibilidad de los distintos usos pormenorizados" cuando lo cierto es que al
regular dichas condiciones estd modificando el uso global de cada drea homogénea olvidando que en cada
zona o ambito en que se estructura el territorio los usos se clasifican, en palabras de articulo 7.2.3 de las
NNUU, segun el nivel de afeccién y consecuente caracterizacion de las diversas zonas en que se estructura
el territorio ordenado por el Plan General. La cuestion no es que el Plan Especial tenga o no un delimitado
espacio territorial sino que el Plan Especial altera la ordenacién estructurante del Plan General con la finalidad
de modificar la ordenacién pormenorizada de un uso.

Volviendo a la LSCM, su articulo 37.4 expresa que " La division del suelo en dreas homogéneas, ambitos
y sectores se complementara obligatoriamente con las siguientes determinaciones estructurantes de la
ordenacién urbanistica:

a) SeAalando, respecto a cada una de las dreas homogéneas, dmbitos y sectores, el uso global y el coeficiente
de edificabilidad o aprovechamiento unitario que corresponda, de acuerdo con lo dispuesto en los articulos 38
y 39 de la presente Ley".

En primer lugar debemos tener en cuenta que el PGOUM de 1997 no dividié el suelo urbano en areas
homogéneas en los términos del articulo 37 de la LSCM ni consta que dicho Plan se haya adaptado a la
LSCM pero ello no impide que, de conformidad con la Disposiciéon Transitoria Segunda de la LSCM, las
determinaciones estructurantes que ésta define le sean de aplicacién. Por su parte, la Disposicién Transitoria
Tercera de la LSCM, en su punto 5, permite que la adaptacion pueda limitarse a la clasificacién y, en su caso,
calificacion del suelo, determinacién de los coeficientes de edificabilidad, aprovechamientos urbanisticos
unitarios, usos globales y delimitacién de areas homogéneas, ambitos de actuacién o sectores para el
desarrollo urbanistico, asi como fijacién de los requisitos y condiciones de dicho desarrollo. Por lo tanto cabe
que a través de una Modificacién se delimiten nuevas Areas Homogéneas que deberan reunir los requisitos del
articulo 37 delaLSCMYy por ello deberan quedar delimitada atendiendo a criterios de homogeneidad tipolégica
y funcional para, posteriormente, establecer sobre ellas las correspondientes determinaciones estructurantes.

El articulo 38.1 de la LSCM es claro en su expresion al indicar que " sobre cada drea homogénea, dmbito de
suelo urbano y sector de suelo urbanizable debera establecerse, con el cardcter de determinacidn estructurante
de la ordenacidn urbanistica, el uso global, de forma que se caracterice sintéticamente el destino conjunto del
correspondiente suelo" y ello en el entendimiento de que el uso global constituye el destino funcional que el
planeamiento urbanistico le atribuye en relacion al conjunto del término municipal. Por ello, la LSCM, en su
articulo 38.5, sin distincién de suelo asume la prevencion de su nimero anterior de poder considerar con el
cardcter de determinaciones estructurantes, condiciones especificas a aquellas, tales como la prohibicién de
usos concretos o parametros cualitativos o cuantitativos para la admisibilidad de otro que, en realidad, es lo
que previene el articulo 1.4.1.1 de las NNUU puesto en relacion con el articulo 7.1.1 de las mismas.

El Plan Especial formalmente constituye tres dreas homogéneas a los efectos de la pormenorizacién del uso
terciario en la modalidad de hospedaje y lo hace tanto sin haberse adaptado a la ordenacidn del Plan General
como incumpliendo el propio articulo 37 de la LSCM y lo hace olvidando que el régimen de usos se determina
en funcién de la caracterizacion del ambito o zona, o drea en palabras de la Ley, y que los usos globales,
que son todos aquellos que se permiten en cada zona segun se desprende de los articulos 19.1, b) y 25 del
Reglamento de Planeamiento, son reflejo de la ordenacién que el planificador ha querido para cada una de
esas estructurales territoriales en las que se ha dividido el territorio.

De conformidad con el articulo 42.6 de la LSCM, el Plan General, en su contenido sustantivo, esta obligado a
dividir todo el suelo urbano en dreas homogéneas en las que, como determinacién estructurante, ha de sefialar
el uso global (42.6 apartado a) asi como la totalidad de las determinaciones de ordenacién pormenorizada
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necesarias para legitimar la ejecucion de los actos e intervenciones pero éstas siempre en relacién con las
areas pues no se puede disociar el uso global de su concreta delimitacién de ordenacion.

Por lo tanto, dado el caracter estructurante del uso global como de la delimitacion del area homogénea, su
modificacién, que podria ser sustancial, solo resultaria posible en los términos del articulo 67.1 de la LSCM.

c.- Principio de seguridad juridica.

El desarrollo argumental hasta aqui concretado tiene sus precedentes, tanto administrativos como judiciales,
que no deben soslayarse so quiebra del citado principio de seguridad juridica.

c.1. Precedentes administrativos.

Respecto de los primeros, conviene volver a la Memoria del Plan Especial y, en concreto, a su punto 4.5 relativo
al Acuerdo de la Comisién de Seguimiento del Plan General de 23 de enero de 2018. No siendo objeto de
debate el alcance de dicho Acuerdo, si conviene dejar dicho que el mismo aludia a la necesidad de concretar
la modificacion de la normativa urbanistica vigente en la materia al objeto de incluir en la misma los aspectos
de cardacter territorial, ambiental y urbanistico no contemplados en la normativa sectorial. Es un anuncio légico
del alcance de la modificaciéon que se preveia y ello resultaba ldgico con la posicién mantenida en asuntos
semejantes segln veremos a continuacion.

1.- Con la vigencia de la LSCM.

El propio planificador ya determind, vigente la LSCM, que el instrumento adecuado para realizar una
modificaciéon semejante era el concretado, en el supuesto que vamos a referir, en el articulo 69 de la LSCM.
Se trataba de la Resolucién de 5 de mayo de 2005, de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Medio
Ambiente y Ordenacidn del Territorio, por la que se hace publica la Orden por la que se aprueba definitivamente
la Modificacion Puntual del Plan General de Ordenacion Urbana de Madrid relativa al régimen de uso terciario
en la Norma Zonal 1.

En dicha Modificacion se proponia modificar el articulado de las Normas Urbanisticas correspondiente al
régimen de usos compatibles y autorizables de la Norma Zonal 1: Proteccion del patrimonio histérico, con
uso cualificado residencial, en lo que respecta al nivel D de usos del articulo 8.1.30, "Usos compatibles", de
manera que no se admita como alternativo la implantacién del uso terciario en edificio exclusivo cuando ya
tuvieran licencia concedida autorizando el 50 por 100 de su superficie para este uso. Para ello se proponia
la modificaciéon del articulo 8.1.30 de las Normas Urbanisticas que fija los "usos compatibles”, esto es,
supeditados al cualificado, residencial, en los que la norma es bastante restrictiva, suprimiendo todas las
referencias en el apartado 4, nivel D, todas las referencias al epigrafe a) "Uso alternativo’, letra i), terciario.

Mds determinante resulta la Resolucién de 1 de agosto de 2007, de la Secretaria General Técnica de
la Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacién del Territorio, por la que se aprueba definitivamente la
modificacién puntual del Plan General de Ordenacién Urbana de Madrid relativa a la implantacién de distintas
modalidades de alojamiento temporal, diferentes de hotel, en parcelas de uso cualificado industrial o industrial
en coexistencia con terciario de oficinas (BOCM n° 29, de 4 de febrero de 2008).

Esta Modificacion, tenia un objeto semejante al del Plan Especial ya que se aprobé con la finalidad de evitar
la implantacién encubierta del uso residencial en estas zonas, incongruente con el modelo de desarrollo
industrial y de actividades econémicas que contemplaba el Plan General en dichos dmbitos, caracterizados
por la ausencia del uso residencial, que Unicamente estaba tolerado como uso asociado con la limitacion de
una vivienda por parcela.

Igualmente, por Resolucién de 7 de febrero de 2002, de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de
Obras Publicas, Urbanismo y Transportes, por la que se hace publica Orden relativa a la aprobacién definitiva
de la Modificacion Puntual del Plan General de Ordenacion Urbana de Madrid, en el ambito del API 21.13
"Centro Integrado de Barajas", en la avenida General y calles Nuestra Sefiora de Araceli, Los Feriantes y Ayerbe,
promovido por el Ayuntamiento de Madrid (BOCM n° 41, de 18 de febrero) que consistia en ampliar el régimen
de usos establecido por el Plan General de 1985 y el Estudio de Detalle, y asumido en su integridad por el
PGOUM-97, sobre el ambito de la parcela A de dicho Estudio de Detalle. En concreto, se proponia permitir
ademads del uso comercial, la implantacién en régimen de edificio exclusivo, de cualquier uso de Servicios
Terciarios de los contemplados en el articulo 7.6.1 de las Normas Urbanisticas del Plan General.

Otro ejemplo lo tenemos en la Resolucion de 29 de abril de 2004, de la Secretaria General Técnica de la
Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacién del Territorio, por la que se hace publica Orden relativa a la
aprobacién definitiva de la Modificacidon Puntual del Plan General de Ordenacion Urbana de Madrid, consistente
en la regulacién de usos compatibles en el area de planeamiento especifico APE 05.09 "Colonia Ciudad
Jardin-Alfonso XllI-Municipal" (BOCM n° 122, de 24 de mayo). La Modificacion pretendia ajustar la normativa
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urbanistica relativa a los usos compatibles de los edificios regulados por la configuracion de usos "CE", y que
estd asignada a las areas y fincas remitidas a la norma zonal 3, grado 1, del APE 05.09 "Colonia Ciudad Jardin-
Alfonso XllI-Municipal’, a la normativa general contemplada para estos usos en la misma norma zonal de otras
areas de la ciudad.

Se puede afiadir la Resolucion de 29 de enero de 2007, de la Secretaria General Técnica de la Consejeria
de Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio, por la que se hace publica la Orden 30/2007, por la que se
aprueba definitivamente la Modificacion Puntual del Plan General de Ordenacién Urbana de Madrid, relativa
a la implantacion del uso terciario en su clase de comercial como uso complementario en los ejes terciarios
definidos en el Plan General (BOCM n° 58, de 13 de febrero).

2.- Con anterioridad a la vigencia de la LSCM

Que el planificador entendié que la Modificacién del régimen de usos exigia el mismo trdmite que el de la
Modificacion del Plan General ya se concretd, incluso, con anterioridad a la entrada en vigor de la LSCM.
Ejemplo de ello lo tenemos en el Acuerdo del Pleno de Ayuntamiento de 23 de marzo de 2000 por el que se
aprobo la Modificacién puntual del PGOUM relativa al régimen de usos complementarios dentro de la Norma
Zonal 6 y de los ambitos de los APEs de los cascos histdricos periféricos, al amparo de la Ley 9/1995, de 28
de marzo (BOCM n° 115, de 16 de mayo). Ese mismo dia se aprobé por el Pleno la Modificacion puntual del
PGOUM relativa al régimen de usos autorizables dentro del &mbito del APE del Centro Histérico (BOCM n° 86,
de 11de abril)

Otro ejemplo lo encontramos en la Resolucion de 15 de noviembre de 2001, de la Secretaria General Técnica
de la Consejeria de Obras Publicas, Urbanismo y Transportes, por la que se hace publica Orden relativa a la
Modificacion Puntual del Plan General de Ordenacién Urbana de Madrid de 1997, relativa al articulo 7.6.1.2. c)
ii) de las Normas Urbanisticas (BOCM n° 285, de 30 de noviembre).

Dicha Modificacion tenia por objeto el objeto permitir la implantacion de actividades de esteticista y similares
en la modalidad de despacho profesional doméstico y se considerd oportuno modificar puntualmente las
determinaciones del articulo 7.6.1.2.c) ii) de las Normas Urbanisticas, afiadiendo la categoria de uso de
Servicios Higiénicos Personales, donde resultan encuadrables estas actividades, entre los usos de "otros
servicios terciarios", admisibles en estos espacios.

Resulta interesante esta Modificacién dado que la misma tuvo lugar conforme a lo establecido en los articulos
14y siguientes del Reglamento de Planeamiento, aprobado por Decreto 2159/1978, de 23 de junio, y en cuanto
a su tramitacion se ajusta a lo establecido en el articulo 49.1 del Texto Refundido de la Ley sobre régimen de
Suelo y Ordenacidon Urbana, aprobado por Real Decreto 1346/1976, de 9 de abril, y ello por aplicacién de la
Disposicion Transitoria Tercera, punto 2, de la LSCM.

También lo encontramos en la Resolucion de 6 de febrero de 2001, de la Secretaria General Técnica de
la Consejeria de Obras Publicas, Urbanismo y Transportes, por la que se hace publica Orden relativa a la
aprobacién definitiva de la Modificacidn Puntual del Plan General de Ordenaciéon Urbana de Madrid, consistente
en la inclusidn de las Normas Urbanisticas de las condiciones de regulacion urbanistica del uso dotacional de
servicios publicos en su categoria de tanatorios de titularidad privada (BOCM n° 44, de 21 de febrero). En este
caso, la Modificacion Puntual propuesta se materializa en la nueva redaccion de los articulos 7.11.1, 7.11.5,
7.13.2y 5.2.7 de las Normas Urbanisticas.

Creemos que este breve anadlisis de precedentes administrativos sirve para dejar constancia la vinculacién del
articulo 1.1.4 de las NNUU en relacidn con el procedimiento que se ha utilizado inveteradamente para articular
modificaciones de uso por parte del Ayuntamiento.

c.2. Precedentes judiciales.

Este apartado no resultaria completo si no hiciéramos, al menos, referencia a la Sentencia dictada por la
Seccién Primera el 6 de abril de 2006 (rec. 1113/2000) en relacién con la cuestiéon objeto de anilisis.

La Sentencia parte de la definicidn del problema expresando que "no estriba en determinar si estamos en
presencia o no de un instrumento de desarrollo, porque de lo que se trata es de una alteracién masiva (y
no singular para una determinada zona) del régimen del uso hotelero"; analiza la asignacion de niveles de
planeamiento general y de desarrollo del Plan General de Ordenacion Urbana de Madrid, sefialando que fue
condicionado por el Consejero de Gobierno de Madrid, en el acuerdo de aprobacién del Plan General de 17
de abril de 1997, del modo siguiente: debera adoptarse la asignacion de Niveles (N1 y N2), contenidos en el
articulado de las Normas Urbanisticas, adecuandolas a lo que son determinaciones propias del Plan General y
determinaciones propias de planeamiento de desarrollo, con caracter previo a cualquier modificacién del Plan
General de Ordenacién Urbana de Madrid, de acuerdo con lo establecido en el articulo 45.1 de la Ley 9/95 en
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relacion con los articulos 19 a 36 del Reglamento de Planeamiento; asume que, ademas de las Normas Zonales
que se ven afectadas por las modificaciones de articulos, también se ven afectadas las Areas de Planeamiento
Especifico, que se basan en dichas Normas Zonales y en las Areas de Planeamiento Remitido, en las que
su desarrollo proponga estos usos; analiza el alcance de los Planes Especiales expresando que no pueden
sustituir a los planes en cuanto instrumentos de ordenacién integral del territorio, o, dicho en otras palabras,
su capacidad innovativa habria de entenderse referida, como hemos dicho mas arriba, a actuaciones aisladas
y no a operaciones integrales, como ha sido el caso, puesto que el nimero de ordenanzas zonales alteradas
supone la revisién global del uso hotelero; y, termina expresando que, por razén de su materia y afectacion a
competencias de la Comunidad esta debia ser oida.

Igualmente, se ha de hacer referencia a la Sentencia del Tribunal Supremo de 27 de julio de 2010 (cas.
4069/2006) que confirma la de la Seccion sefialando, entre otros motivos, que " No ha habido, por tanto,
vulneracidn por la Sala sentenciadora del principio de autonomia municipal ni tampoco del resto de principios
invocados en este primer motivo de casacion, pues el Ayuntamiento recurrente carece de atribuciones para
aprobar definitivamente un instrumento de ordenacidn que implique una revision global del uso hotelero, previsto
en el Plan General de Ordenacidn Urbana". Y que " La ordenacidn del uso de hospedaje tiene, como la propia
representacion procesal del Ayuntamiento reconoce, una proyeccion turistica evidente, lo que impide redefinirlo
sin el concurso de la Administracion autondmica competente en la materia, de modo que no sdlo por el caracter
de ordenacion integral que supone la revision global del uso hotelero sino por su clara proyeccidn turistica no
cabe ordenarlo sin la participacién de la Comunidad Auténoma, no sélo por razones de legalidad sino también
por el cardcter supralocal de ese interés turistico comprometido, razén por la que la Sala de instancia no ha
infringido la doctrina jurisprudencial invocada en este segundo motivo de casacion; antes bien, quien la conculcé
abiertamente por su modo de proceder, al aprobar definitivamente un planeamiento sin atribuciones para ello,
fue precisamente el Ayuntamiento recurrente”.

En suma, los criterios que alli se fijaron y que fueron confirmados en casacion se corresponden con los que en
este voto particular se han ido expresando si bien, dado el alcance del recurso, plasmando normativamente
las razones que llevan a la conclusién al inicio anticipada.

d.- Conclusién

Los planes especiales son instrumentos urbanisticos regulados por primera vez en la Ley de 12 de mayo de
1956 sobre régimen del suelo y ordenacién urbana (BOE de 14 de mayo de 1956), en cuyo preambulo los situaba
frente a los planes territoriales y referidos singularmente a un aspecto de la ordenacién, como la proteccién
del paisaje, las vias de comunicacion, la conservacién del medio rural, él saneamiento de poblaciones o
cualesquiera otras finalidades analogas.

Este caracter auténomo de dichos instrumentos sin embargo supuso en la practica su utilizacion mucho mas
alla de esa especifica funcion que le atribuia la ley de atender s6lo a una materia concreta y esencial, frente alos
objetivos de los planes territoriales que si atendian a todos los extremos de la ordenacién urbana del territorio.

Incluso esta extralimitacién ya aparece denunciada, en analisis de los textos de 1956 y 1976, en unos apuntes
de la Catedra de Garcia de Enterria publicados en la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense
de Madrid (Apuntes de Derecho Administrativo 2°, Madrid 1977-78, Leccién 22, El Planeamiento Urbanistico,
por Santiago Mufioz Machado), cuando se indica textualmente (paginas 235 y 236): "Frente a la muchas
corruptelas que se dieron al amparo de la regulacion que contenia la ley de 1956 de los planes especiales (que
proliferaron, por su mayor flexibilidad y facilidad de su aprobacién para ordenar sectores o nucleos enteros,
suplantando las funciones de los verdaderos planes territoriales), la ley de Reforma de 1975 intent6 reforzar
su vinculacion al planeamiento general; en este sentido, el articulo 17.1 prescribe que los Planes especiales
se formaran "en desarrollo de las previsiones contenidas en los Planes Generales Municipales, en los Planes
Directores Territoriales de Coordinacion o en las Normas Complementarias y Subsidiarias del Planeamiento”.

Tomds Ramoén Fernandez, en su "Manual de Derecho Urbanistico” (Publicaciones Abella, EI Consultor Madrid
1980), indicaba en linea similar (pagina 59): " Esta misma "especialidad" propicié en el pasado el abuso de estos
planes, que en muchos casos se utilizaron con absoluta desconexion del planeamiento territorial o, incluso,
como verdaderas alternativas de éste, lo cual es obviamente disfuncional y contribuye a enturbiar la cadena
de planeamiento y a desvirtuar lo que constituye el contenido propio de todo Plan Especial.

Como en otros muchos puntos, la LS ha querido también en éste, corregir estas desviaciones, para la cual ha
tratado de reforzar, subrayandola, la necesidad de la insercién de los Planes Especiales en el planeamiento
territorial. No hay pues en principio (vid. sin embargo, el articulo 77-3 del RPP) posibilidad de producir Planes
Especiales sin un Plan territorial previo(...) del que se presentan como instrumento de desarrollo, precisidn
ésta con la que el legislador quiere aclara su naturaleza subordinada con respecto a aquél y el lugar que,
en, funcién de ello, les corresponde en la cadena. El articulo 17 de la LS es concluyente al respecto cuando
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sefala que " en desarrollo de las previsiones contenidas en los Planes Generales Municipales, en los Planes
Directores Territoriales de Coordinacién o en las Normas Complementarias y Subsidiarias del Planeamiento
deberan redactarse, si fuere necesario, Planes Especiales para la ordenacion de recintos y conjuntos artisticos,
proteccion del paisaje y de las vias de comunicacion, conservacion del medio rural en determinados lugares,
reforma interior, saneamiento de poblaciones y cualesquiera otras finalidades andlogas, sin que en ningin caso
puedan sustituir a los Planes Generales Municipales como instrumentos de ordenacion integral del territorio".
EL RP insiste en la misma linea precisando con caracter general en su articulo 76 el alcance de su funcion
tanto En desarrollo de las previsiones contenidas en los Planes Directores Territoriales de Coordinacién como
en caso de ausencia de dicho instrumento.

Aclarado esto, que es lo esencial, tiene ya menor interés la descripcion de su contenido, que, como es
I6gico, varia en funcién de los objetivos concretos que puedan serles encomendados. Si conviene destacar,
no obstante, que siendo, como son, instrumentos de desarrollo del planeamiento general municipal o
supramunicipal, su nivel operativo concreto tiende a asemejarse al de los Planes Parciales. Por eso, el articulo
76.2 RP precisa que puede procederse a su formulacién " sin necesidad de previa aprobacion del Plan Parcial",
indicando el articulo 77.3 que el grado de precisién de su documentacion " tendra el grado de precision
adecuado a sus fines, y aquélla sera igual a la de los Planes Parciales cuando sean de reforma interior, salvo
que alguno de los documentos de éste sea innecesario por no guardar relacién con la reforma". (vid. También
el articulo 84.1RP).

Como punto final a este relato historico, resaltar que el preambulo de laLey 9/2001, de 17 de julio, del Suelo de la
Comunidad de Madrid (LSCM) destaca que los planes especiales se destinan al desarrollo de las redes publicas
en cualquiera de las clases de suelo y a actuaciones en suelo urbano en relacién con el patrimonio histérico-
artistico. En su articulo 34, en la linea ya instaurada por el texto refundido de la Ley del Suelo y Ordenacién
Urbana de 9 de abril de 1976, sitla a los planes especiales como planes de desarrollo, en segundo lugary tras
los planes parciales.

Este antecedente era de necesaria exposicion para la conclusion expuesta de este voto discrepante, de que en
ningun caso nuestro ordenamiento juridico urbanistico ampara que un plan de desarrollo sobre una materia
concretay esencial como es un Plan Especial pueda regular en al menos un 8% de la ciudad un nuevo y concreto
uso, en este caso el de las viviendas de uso turistico, extendiéndose a los que define como tres anillos del
territorio de aquella no previstos en el PGOUM, entre si dispares, y en tanto determinacion estructurante como
arriba se dijo. Y ello con las consecuencias expuestas de afectar de forma evidente a toda una ordenacién
territorial a la que legalmente ese instrumento no puede extenderse en su regulacion y que recuerda la
extralimitacion acaecida desde el origen de esta figura, motivada esencialmente porque su tramitacién es
menos compleja y sin necesidad de que intervengan otros drganos urbanisticos que si se exigen legalmente
en la tramitacion de esos instrumentos de ordenacién territorial de jerarquia superior.

A estos efectos, conviene recordar que ya el Tribunal Constitucional, baste como reflejo su Sentencia de
2 de julio de 1998 ( STC 149/1998), elabor6 una consolidada doctrina jurisprudencial en relacién con el
concepto de "ordenacion del territorio" en la que se ha destacado que el referido titulo competencial "tiene
por objeto la actividad consistente en la delimitacion de los diversos usos a que puede destinarse el suelo
o espacio fisico territorial" ( SSTC 77/1984, fundamento juridico 2°; 149/1991, fundamento juridico 1° B]).
Sefiala dicha Sentencia que "dejando al margen otros aspectos normativos y de gestién, su nicleo fundamental
estd constituido por un conjunto de actuaciones publicas de contenido planificador cuyo objeto consiste
en la fijacién de los usos del suelo y el equilibrio entre las distintas partes del territorio del mismo ( SSTC
36/1994, fundamento juridico 3°; 28/1997, fundamento juridico 5°). Sin embargo, también ha advertido,
desde la perspectiva competencial, que dentro del ambito material de dicho titulo, de enorme amplitud,
no se incluyen todas las actuaciones de los poderes publicos que tienen incidencia territorial y afectan
a la politica de ordenacion del territorio, puesto que ello supondria atribuirle un alcance tan amplio que
desconoceria el contenido especifico de otros titulos competenciales, no sélo del Estado, maxime si se tiene
en cuenta que la mayor parte de las politicas sectoriales tienen una incidencia o dimensién espacial ( SSTC
36/1994, fundamento juridico 3°; 61/1997, fundamento juridico 16; 40/1998, fundamento juridico 30). Aunque
hemos precisado igualmente que la ordenacidn del territorio es en nuestro sistema constitucional un titulo
competencial especifico que tampoco puede ser ignorado, reduciéndolo a simple capacidad de planificar,
desde el punto de vista de su incidencia en el territorio, actuaciones por otros titulos; ordenacién del territorio
que ha de llevar a cabo el ente titular de tal competencia, sin que de ésta no se derive consecuencia alguna
para la actuacion de otros entes publicos sobre el mismo territorio ( SSTC 149/1991, fundamento juridico 1°
B ]; 40/1998, fundamento juridico 30).

La multiplicidad de actuaciones que inciden en el territorio requiere la necesidad de articular mecanismos
de coordinacién y cooperacion, pero no su incorporacion automatica a la competencia de ordenacién del
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territorio, de manera que el competente en esta materia, al ejercer su actividad ordenadora, estableciendo
los instrumentos de ordenacién territorial, debera respetar las competencias ajenas que tienen repercusion
sobre el territorio, coordinandolas y armonizandolas desde el punto de vista de su proyeccidn territorial (SSTC
149/1991, fundamento juridico 1° B ]; 36/1994 , fundamento juridico 3°).

()

En suma, la actividad de planificacién de los usos del suelo, asi como la aprobacién de los planes, instrumentos
y normas de ordenacion territorial se insertan en el ambito material de la competencia sobre ordenacioén del
territorio, cuyo titular debera ejercerla sin menoscabar los ambitos de las competencias reservadas al Estado
ex art. 149.1 C.E. que afecten al territorio, teniendo en cuenta los actos realizados en su ejercicio y respetando
los condicionamientos que se deriven de los mismos ( STC 36/1994, fundamento juridico 2°)".

Mas recientemente, la Sentencia del mismo Tribunal de 14 de diciembre de 2017 ( STC 143/2017) sefialé que
"El urbanismo, entendido como sector material susceptible de atribucion competencial, "alude a la disciplina
juridica del hecho social o colectivo de los asentamientos de poblacion en el espacio fisico" [SSTC 61/1997 FJ 6
a);y 170/2012, de 4 de octubre, FJ 12], lo que permite a las Comunidades Auténomas "fijar sus propias politicas
de ordenacién de la ciudad, y servirse para ello de las técnicas juridicas que consideren mas adecuadas" (STC
164/2001, FJ 4. En este sentido, el contenido del urbanismo se traduce en concretas potestades -tales como
las referidas al planeamiento, la gestion o ejecucién de instrumentos planificadores- y en la intervencion
administrativa en las facultades dominicales sobre el uso del suelo y edificacion, a cuyo servicio se arbitran
técnicas juridicas concretas [ SSTC 61/1997, FJ 6 a); 170/2012, FJ 12,y 141/2014, FJ 5 A)].

En concreto, en esta ultima citada STC 61/1997, de 20 de marzo, se afirma que "El contenido que acaba de
enunciarse se traduce en la fijacién de lo que pudiéramos llamar politicas de ordenacién de la ciudad, en tanto
en cuanto mediante ellas se viene a determinar el como, cuando y dénde deben surgir o desarrollarse los
asentamientos humanos, y a cuyo servicio se disponen las técnicas e instrumentos urbanisticos precisos para
lograr tal objetivo" [FJ 6 a)].

En suma, dicha doctrina resume que "el mandato de ordenacién integral de los desarrollos urbanisticos,
concretado en la doble funcién de definicion de la estructura general y localizacién de los espacios libres,
equipamientos e infraestructuras necesarias, se incardina con naturalidad dentro de las competencias
ejercidas por el Parlamento de Cantabria con la aprobaciéon de la Ley del plan de ordenacién del litoral pues
sirve a la fijacion de los usos del suelo y al equilibrio entre las distintas partes del territorio -lo que nos sitia en
el ambito de la ordenacioén del territorio-, al tiempo que proporciona al planificador urbanistico municipal, sin
limitar desproporcionadamente su libertad de configuracién del desarrollo urbanistico, técnicas e instrumentos
gue reputa idéneos para ese desarrollo -vertiente que nos conduce a la competencia sobre urbanismo".

Sabido es que la Comunidad de Madrid ostenta competencias exclusivas en materia de ordenacion del
territorio, urbanismo y vivienda (art. 26.1.4 EAM), asi como en materia de procedimiento administrativo (art.
26.1.3 EAM) y fomento del desarrollo econdémico (art. 26.1.17 EAM), ademas de la de desarrollo legislativo
en materia de proteccion del medio ambiente (art. 27.7 EAM) y, por afectar al litigio, en materia de turismo
(art. 26.1.21) dichas competencias se articulan a través de la correspondiente iniciativa y posterior desarrollo
legislativo y que, en lo que ahora nos atafie, tiene su reflejo, entre otras, en las vigentes leyes 9/2001 y 2/2002
y sus modificaciones posteriores y sin perjuicio de la aplicacion estatal y comunitaria en la materia que esta
regula, asi como toda la normativa regulatoria en materia de vivienda (Ley 1/1999, Ley 6/1997, Ley 4/2012,
Ley 9/2015 Decreto 74/2009, Decreto 11/2005, Decreto 52/2016, etc...) y ello, sin perjuicio, de las elaboradas
en relacion con la actividad econémica con incidencia tanto publica como privada.

El entendimiento de dicha competencia debe vincularse, necesariamente, con el principio de autonomia local,
reconocido en los articulos 137 y 140 de la Constitucién, al que se ha referido con profusion nuestro Tribunal
Constitucional y que ha de tener un contenido minimo que el legislador debe respetar y que se concreta,
basicamente, en el "... derecho de la comunidad local a participar a través de 6rganos propios en el gobierno
y administracién de cuantos asuntos le atafien, graduandose la intensidad de esta participacion en funcién
de la relacion existente entre los intereses locales y supralocales dentro de tales asuntos o materias" ( STC
240/2006, de 20 de julio , que recoge lo declarado en las anteriores SsTC 32/1981 y 40/1998). Nocién ya
acogida, en términos similares, por la Carta Europea de la Autonomia Local de 1985, ratificada por Espafia a
través de Instrumento de ratificacién de 20 de enero de 1988, depositado el 8 de noviembre de 1988, y entrada
en vigor para Espafia el 1 de marzo de 1989.

Como seifiala la Sentencia del Tribunal Supremo de 28 de junio de 2018 (casacién 1804/2017) estamos "ante
"un concepto juridico de contenido legal" que se concreta en una garantia institucional de los elementos
primarios o fundamentales, es decir, del nicleo esencial del autogobierno de los entes publicos territoriales de
ambito local, que debe necesariamente ser respetado por el legislador para que dichas Administraciones sean
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reconocibles como entes dotados de autogobierno. Respeto igualmente exigible alas demds Administraciones
en la aplicacién de las leyes y en las relaciones con los entes locales, de conformidad con la interpretacién
realizada por la doctrina del Tribunal Constitucional”.

Es cierto, como han indicado las Sentencias del Tribunal Supremo de 30 de diciembre de 2104 (casacién
3872/2012) y 15 de noviembre de 2012 (casacioén 3162/2010), que "La potestad de alteracién del planeamiento
tiene por finalidad adaptar el contenido de los planes a las necesidades, cambiantes, del interés general y
no es una potestad exclusivamente autonémica, como parece entender la Administracién recurrente, sino
compartida con los Ayuntamientos, pues, con independencia de que la aprobacién definitiva del planeamiento
general -en el que se contienen las lineas esenciales y estructurantes del modelo territorial- es competencia
autondmica, no puede olvidarse que el urbanismo ha sido y es esencialmente una competencia municipal
y que, incluso, tratdndose de planeamiento general la intervencién de los Ayuntamientos es trascendente,
intensa y esencial..." pero ello implica que debe, imperativamente, configurarse en un sistema de complicidad
de intereses legales que han de respetarse.

Lo anterior supone que si la autonomia local se proyecta sobre intereses locales y competencias municipales,
siendo el urbanismo un asunto de interés de los municipios y sobre el cual, por tanto, extienden éstos sus
competencias (véase a tales efectos la STC 240 /2006 en relacién con lo declarado en la STC 40/1998),
dicha autonomia se enmarca dentro un ambito en el que pueden confluir intereses de diferente naturaleza, de
distinta intensidad y de diferente ambito territorial y es cuando dichos intereses publicos incumbidos rebasan
el ambito puramente local y cuando debe existir un control por parte de otras administraciones implicadas en
la correspondiente ordenacion.

Ese control es el que se ha obviado en el Plan Especial y solo se podria haber producido si el instrumento
hubiera sido el adecuado. En suma, de conformidad con el articulo 47.1 e) de la Ley 39/2015 el Plan Especial
debio declararse nulo de pleno derecho.

SEGUNDO.- Aun cuando no fue objeto del recurso, entendemos que, en aplicacion del articulo 33.2 de la Ley
de la Jurisdiccién, la Sala también debid dar trdmite de alegaciones a las partes a fin de que pudieran formular
alegaciones en relacién con la posible infraccion de los articulos 22.5 TRLSRU y 77.2 g) RP en relacion a la
ausencia de un estudio econémico-financiero y del articulo 22.4 TRLSRU por la falta de emisién de un informe
o0 memoria de sostenibilidad econémica.

Simplemente recordaremos la jurisprudencia del Tribunal Supremo (sentencias de 15 de febrero de 2018, cas.
3174/2016; 29 de septiembre de 2011, cas. 1238/08; 16 de febrero de 2011, cas. 1210/2007;y, 17 de diciembre
de 2009, cas. 4762/2005) que sefiala que "la exigencia del estudio econémico financiero es inconcusa en las
leyes urbanisticas, que lo imponen en toda clase de instrumentos de planeamiento. También, hemos sefialado
gue el alcance y especificidad del estudio econdémico financiero es distinto en funcion del instrumento de
planeamiento de que se trate, siendo mas genérico en el caso de instrumentos de ordenacién general —papel
gue desempefan las Normas Subsidiarias-— mientras que los Planes Parciales y Especiales ha de concretar
con mayor grado de precision los medios o recursos de los que se dispone y realizar una singularizada
adscripcién de los mismos a la ejecucién de la ordenacién prevista".

Nada dice la Memoria, apartado 10 relativo a las garantias de sostenibilidad de la propuesta, en relacion con
la innecesaridad de dichos informes y se sustituye por un documento denominado "impacto socioeconémico”
de las viviendas de uso turistico en la actividad econdémica.

Resulta extrafio el silencio del documento y que pueda sostenerse que, conforme a su alcance, no seria preciso
pues sucede todo lo contrario y para llegar a dicha conclusién basta con una lectura pausada del informe
relativo a las alegaciones e informes formulados en el periodo de informacién publica, pagina 18, en el que
se hace mencién a la aprobacién de un nuevo programa temporal de personal funcionario interino para la
regularizacion de los alojamientos turisticos. Se trata de un programa de refuerzo, de seis meses de duracion,
que seinicié el 23 de julio de 2018 y finaliz6 el 22 de enero de 2019, que permitio facilitar los medios humanos
necesarios, integrado por 10 Arquitectos/as Superiores, 4 Técnicos/as de Gestion (rama juridica) y 8 Auxiliares
administrativos/as, para acometer las actuaciones de las que se da cuenta en dicho informe (todas ellas
derivadas de expedientes de restauracion de la legalidad) al que siguié un nuevo Programa aprobado por el
Gerente de la Ciudad y que esta previsto su inicio el 1 de febrero de 2019, con una duracién anual prorrogable
hasta un maximo de tres afios, y que permite el nombramiento de 22 funcionarios interinos con el mismo
perfil y especialidad que los establecidos para el anterior programa: 10 Arquitectos/as Superiores, 4 Técnicos/
as de Gestién (rama juridica) y 8 Auxiliares administrativos/as. Parece pues, que dicha contratacién exige
un presupuesto y supone un gasto por lo que deberia haber sido objeto de anadlisis en el correspondiente
documento.
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Pero es mas, el articulo 22.5 TRLSRU exige la elaboracién de una memoria que asegure la viabilidad econémica,
en términos de rentabilidad, de la ordenaciény ejecucion de las actuaciones sobre el medio urbano. El problema
del Plan Especial que estad ordenando urbanisticamente una actividad cuya regulacién material excede de
sus competencias. Conforme a los articulos 1y 6 de la Ley 1/1999, de 12 de marzo, de Ordenacién del
Comunidad de Madrid, la ordenacién y planificacién de la actividad turistica corresponde a la Comunidad de
Madrid y dicha competencia se ejecuta a través de los instrumentos de planificacién, promocién y fomento
(art. 37). Segun se indica en el Predambulo de dicha Ley el sector turistico representa uno de los exponentes
diferenciales de la economia de la Comunidad de Madrid y tal es asi que la norma se dicto "por la necesidad de
solventar disfunciones y lagunas que por su importante incidencia en la actividad econémica sectorial venian
siendo reclamadas a la Administraciéon practicamente desde su entrada en vigor y que incidian en aspectos
fundamentales como la planificacion, la ordenacion de las infraestructuras que conforman la oferta turistica
basica, el reconocimiento de segmentos de actividad esenciales para el desarrollo turistico de la regién, como
el turismo rural, la incidencia en la actividad turistica de las distintas administraciones y agentes implicados...".

El Plan Especial, como plan de ordenacién del uso hostelero segun se define, regula un uso directamente
relacionado con dicha competencia por lo que incide claramente sobre la actividad econémica lo que
determinaria la necesidad de ese analisis de viabilidad econémica de la ordenacion realizado por quien,
efectivamente, tiene la competencia. En realidad, lo que viene hacer, en su denominado informe de "impacto
socioecondémico’, es un ofrecer una particular agrupacién de datos exentos de corroboraciéon documental de
los organismos afectados pero que no viene a configurar el real alcance econémico de la distribucién del uso
en cuestion.

En suma, entendemos que la inexistencia de dichos informes tendria que haber sido puesta de manifiesto a
las partes como motivo de nulidad del Plan Especial impugnado.

Por todos los razonamientos expuestos, consideramos que, en primer lugar, deberia haberse seguido el trdmite
del articulo 33.2 de la Ley de la Jurisdiccién a los efectos ya sefialados y, tras ello, que el fallo de la sentencia
hubiera sido el de con estimacién del recurso contencioso administrativo interpuesto, declarar la nulidad del
citado Plan Especial impugnado; sin expresa imposicién de costas.

D. FRANCISCO JAVIER CANABAL CONEJOS D. JOSE ARTURO FERNANDEZ GARCIA
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