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Los recientes problemas asociados al crecimiento de turismo en los centros urbanos
han propiciado la adopcion de medidas de contencion de la actividad turistica en
algunas de las principales ciudades espafiolas. Las autoridades municipales han
recurrido al instrumental urbanistico para contener el crecimiento de la planta de
alojamiento en las areas de mayor presion, favoreciendo indirectamente su difusion
por areas mas periféricas. La ciudad de Madrid ha adoptado medidas de este tipo,
recogidas en el Plan Especial de regulacion del uso de servicios terciarios en la
clase de hospedaje, aprobado en marzo de 2019. Si bien instrumentos de ese tipo
permiten regular adecuadamente la implantacion del alojamiento hotelero en
edificios completos, presentan mayores limitaciones para controlar la oferta de
viviendas turisticas por su mayor similitud al uso residencial.

Palabras clave: Turistificacion, centros urbanos, urbanismo, contencion, Madrid.

URBAN PLANNING AS AN INSTRUMENT FOR CONTAINMENT OF THE
TOURISM ACTIVITY IN URBAN CENTRES: SCOPE AND LIMITATIONS.
Recent problems associated with the growth of tourism in urban centres have led to
the adoption of measures to contain tourism activity in some of Spain's main cities.
The municipal authorities have resorted to urban planning instruments to contain the
growth of the accommodation supply in the areas of greatest pressure, indirectly
favouring its spread to more peripheral areas. The city of Madrid has adopted
measures of this type, included in the Special Plan for regulating the use of tertiary
services in the accommodation category, approved in March 2019. Although
instruments of this type make it possible to adequately regulate the implementation
of hotel accommodation in full buildings, they present greater limitations to
controlling the supply of tourist housing due to their greater similarity to residential
use.

Keywords: Turistification, urban centres, urban planning, containment, Madrid.

Manuel de la CALLE VAQUERO, Departamento de Geografia — Facultad de
Geografia e Historia — Universidad Complutense de Madrid C/ Profesor Aranguren
s/n 28040 Madrid mcalleva@ucm.es; Sofia MENDOZA DE MIGUEL, Departamento
de Geografia — Facultad de Geografia e Historia — Universidad Complutense de
Madrid C/ Profesor Aranguren s/n 28040 Madrid smendoOl@ucm.es; Elena
FERREIRO CALZADA, Departamento de Geografia — Facultad de Geografia e
Historia — Universidad Complutense de Madrid C/ Profesor Aranguren s/n 28040
Madrid  eferreir@ucm.es; Maria GARCIA HERNA'NDEZ, Departamento de
Geografia, Facultad de Geografia e Historia, Universidad Complutense de Madrid



122 Mon. Soc. Hist. Nat. Balears, 31 (2020). Sostenibilidad Turistica: overtourism vs undertourism

C/ Profesor Aranguren s/n 28040 Madrid mgarciah@ucm.es

Recepcién del manuscrito: 10-junio-2020; revision aceptada: 6-agosto-2020.

Presentacion

Este texto plantea una aproximacion al urbanismo como instrumento de contencion de
la actividad turistica en centros urbanos. En la primera parte se aborda una serie de
reflexiones generales sobre urbanismo y turismo a nivel de las ciudades espafiolas.
Planteada como marco teérico, implica una revisién de la produccion bibliografica sobre la
materia. La segunda parte corresponde a un estudio de caso sobre Madrid, con una crénica
de los cambios en la ordenacion urbanistica que regula la implantacién del uso del
alojamiento. Esta cronica finaliza con la aprobacion del Plan Especial de Regulacion del
Uso de Servicios Terciarios en la Clase de Hospedaje en marzo de 2019. Dicho Plan
supone el principal instrumento de contencién a nivel de la ciudad y supone un cambio
radical respecto a la direccién en materia de turismo del gobierno municipal de Madrid. La
principal fuente de informacién utilizada para esta parte del trabajo ha sido la prolija
documentacion de los expedientes municipales, que se ha revisado de forma exhaustiva. Un
buen nimero de los documentos analizados tiene valor de norma juridica, por lo tanto
forman parte de las acciones de gobierno a nivel local. Para una mejor comprension de esta
accion vy, especificamente, de los instrumentos normativos, se ha recopilado un conjunto
amplio de noticias en medios de comunicacion de masas que recogen posiciones de los
distintos actores en relacién a esta tematica. Estas posiciones obedecen a diferentes
intereses y se expresan en forma de discursos justificativos. De forma complementaria, se
ha mantenido entrevistas en diversas ocasiones con actores significativos, en especial los
responsables municipales de diferentes periodos de gobierno. El texto termina con una serie
de reflexiones finales, con referencia a las principales conclusiones del trabajo.

Ordenacion urbana y turismo. Del crecimiento a la contencién

Hasta hace poco tiempo existia un consenso bastante generalizado sobre las bondades
del turismo para las ciudades. El discurso dominante, practicamente unitario, aludia al
turismo como vector propiciador del crecimiento econémico, que derivaria en un mayor
bienestar social. Ayudaba en la regeneracion fisica de areas degradadas y favorecia una
proyeccion amable de la urbe en el cada vez mas competitivo mercado global de ciudades.
De acuerdo a estos planteamientos, el conjunto de politicas urbanas se orientaban a
propiciar un mayor crecimiento turistico. Alcanzar este crecimiento implicaba movilizar
recursos para incrementar el atractivo de la ciudad como lugar de visita y ganar
conectividad en el sistema de transporte. Las disposiciones legales se han flexibilizado para
facilitar la implantaciéon de las actividades turisticas y las politicas turisticas se han
centrado en la promocién. Esta orientacion hacia el crecimiento se acentud en los afios de la
Gran Recesion, cuando se percibia el turismo como uno de los pocos sectores capaces de
resistir la crisis y seguir creando empleo.

En tiempos recientes esta situacion ha cambiado. Factores como el rapidisimo
incremento de la afluencia de visitantes y la proliferacion de viviendas de uso turistico en
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los centros urbanos, han puesto el foco sobre los efectos negativos del turismo, en especial
en destinos tremendamente populares como Barcelona y, en menor medida, Donostia-San
Sebastian, Malaga, Santiago de Compostela o Palma en Mallorca. Estos efectos han sido
denunciados por un conjunto amplio de movimientos sociales y estan en la base de las
medidas de accion adoptadas por una serie de ayuntamientos, mayormente asociados al
ciclo municipal de los denominados “gobiernos del cambio”.

En algunos destinos urbanos, las politicas locales han pasado de propiciar un
crecimiento turistico a toda costa a buscar un desarrollo mas equilibrado que minimice los
efectos mas negativos asociados a esta actividad. Algunos autores presentan estas politicas
organizadas en las miticas 5D (Milano, 2018). En otras ocasiones se presentan estas
politicas en relacién a su filiacién principal (Mendoza et al., 2018). Asi se habla de
politicas de marketing, pero en este caso orientado a la atraccion de visitantes en periodos
de baja afluencia o a lugares menos conocidos; de transporte, pero relacionada con la
contencién de llegadas al destino; de destinos turisticos inteligentes, pero para la gestion
interna del flujo turistico; etc. Dentro de estas politicas se encuentra el urbanismo.

La produccion académica sobre urbanismo y turismo es muy abundante, sobre todo en
relacion a los espacios del turismo del sol y playa. En general, esta modalidad turistica ha
estado asociada a la creacion de nuevos tejidos urbanos con predominio de las unidades
destinadas al alojamiento de los visitantes. Cuando se hacia conforme a ordenacion, la
creacion de estos tejidos se vehiculaba mediante el planeamiento urbanistico vigente e
incluso instrumentos de mayor dependencia de la administracion turistica como fueron los
Centros de Interés Turistico Nacional (Galiana y Barrado, 2005). Ademas de los trabajos
sobre creacion de tejidos turisticos, también existe una produccion significativa sobre
medidas la utilizaciéon de instrumentos urbanisticos para contener la expansion de la
actividad turistica y renovar espacios obsoletos (entre otros: Gonzélez, 2012; Rullan, 2005;
2011; Simancas, 2012).

Sin embargo, las reflexiones sobre estos aspectos a nivel de destinos de turismo urbano
son menos numerosos y mas recientes (Arana, 2018; Barrera-Fernandez y Hernandez-
Escampa, 2016; Fernandez y Pavén, 2018; Roman, 2018). Esta falta de reflexion deriva de
factores como el tardio reconocimiento del turismo como vector clave de transformacién de
la ciudad contemporanea; de la dificultad para diferenciar el turismo de otros procesos
urbanos ligados a la movilidad; o de la tendencia del turismo a refuncionalizar tejidos
urbanos preexistenes (fundamentalmente en la ciudad central) frente a la creacioén de
espacios ex novo. En todo caso la incidencia del urbanismo en la conformacién de los
destinos urbanos ha sido crucial, sobre todo a nivel de planeamiento general. La definicion
del modelo de ciudad incluye llamamientos constantes a una mayor calidad urbana, sobre
todo en las &reas centrales; una mayor competividad, en relacion a mercados nacionales e
internacionales; una mayor sostenibilidad, fundamentalmente en las formas de movilidad,
etc. Se busca alcanzar un mayor atractivo en ciudades cada vez mejor conectadas, si es
posible, a nivel global. Atractivo urbano y accesibilidad externa son factores claves de
competividad turistica, aunque también se trata de aspectos que tienen repercusion total en
la vida de la propia poblacion residente. De hecho, durante mucho tiempo estas actuaciones
se han hecho en clave interna y sélo recientemente han incorporado el discurso turistico a
efectos justificativos. Asi, se plantean como proyectos estratégicos capaces de movilizar
amplios recursos a favor de un mayor crecimiento turistico.
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A nivel de la normativa, el régimen de usos que regula la implantacién de actividades
turisticas en suelo urbano resulta de especial trascendencia para el turismo de ciudad. Dada
la naturaleza de la actividad turistica, la regulacién especifica se limita al alojamiento en
sus distintas modalidades, ya que el resto de la oferta tiene un tratamiento que no atiende a
distinciones sobre su demanda. Buena parte del planeamiento urbanistico espafiol de las
Gltimas décadas ha buscado, al menos a nivel tedrico, la defensa de la funcidn residencial
de los centros urbanos, amenazada por un progresivo proceso de terciarizacion. El régimen
de usos establecido para estas areas privilegiaba el uso residencial, estableciendo una
compatibilidad de actividades terciarias modulada por zonas. Se regulaba la posible
implantacion de comercio, oficinas, servicios recreativos... y también el alojamiento
turistico. En el contexto de las actividades terciarias, el sector del alojamiento ha gozado de
un tratamiento benévolo, ya que la se consideraba una actividad compatible con el
alojamiento permanente y con una dindmica de crecimiento no muy acentuada. Es mas, se
consideraba una alternativa interesante para dar nuevo uso a edificios de valor patrimonial
en desuso. Y con ello generar mayor dinamismo a nivel de la ciudad.

Con este marco de tratamiento urbanistico benévolo, desde la década de los noventa del
siglo XX se asiste a un crecimiento muy notable de la planta de alojamiento convencional
de los principales destinos urbanos. Ademas aparecen nuevas modalidades como los
“hostels”, establecimientos en habitaciones colectivas que también tienden a ubicarse en los
espacios centrales de la ciudad. Y durante los dltimos afios se asiste a una proliferacion
extraordinaria de viviendas de uso turistico (VUT) gracias a la accion de plataformas
globales como Aribnb (Richards, 2017). Crecimiento de la planta de alojamiento
convencional y proliferacién incontrolada de viviendas de uso turistico, fendbmeno de
alcance disruptivo en muchos barrios de la ciudad, determinan un cambio en la orientacién
del tratamiento del alojamiento dentro del régimen de usos vigente en cada municipio.
Aquellas corporaciones que han acometido estos procesos lo han hecho introduciendo
modificaciones en el planeamiento para contener la expansién del alojamiento y, en
especial, de las viviendas de uso turistico, modalidad que no estaba contemplada en el
momento de aprobacion de la mayor parte de los planes actualmente vigentes.

Barcelona ha marcado la pauta. Lo hizo cuando incorporé el turismo en la agenda
politica urbana en clave de crecimiento y lo ha vuelto a hacer en la consideracion del
turismo como un fenémeno que necesita de una regulacion estricta a nivel municipal en pro
del bienestar urbano. Las tensiones en el modelo turistico de Barcelona son patentes desde
hace afios. La llegada al gobierno municipal de la plataforma Barcelona en Comi — BeC
(2015) supone un replanteamiento global del modelo turistico de la ciudad, que va mas alla
de las medidas de mitigacion de los efectos negativos del turismo planteadas por las
corporaciones anteriores (Russo y Scarnato, 2018). Entre otras cuestiones, el nuevo equipo
de gobierno aborda la elaboracion Plan Especial Urbanistico de Alojamientos Turisticos
(PEUAT), primer instrumento urbanistico de ordenacion de la actividad turistica que busca
la contencién de la expansion del alojamiento turistico en una ciudad espafiola. Ya desde
abril de 2014 estaba vigente una moratoria en la concesion de licencias de apartamentos,
con vistas a la tramitacion de un Plan Especial Urbanistico para la Regulacion de Viviendas
de Uso Turistico que no llegd a aprobarse definitivamente. El gobierno de BeC mantiene
esta congelacidn hasta la aprobacion del PEUAT en enero de 2007 (BOPB, de 6 de marzo
de 2017), documento que ya ha sido tratado con profundidad en distintos trabajos (Blanco-
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Romero et al., 2018; Blazquez-Salom et al., 2019). Ademas del planteamiento orientado a
la contencidn, dos son las grandes novedades que aporta: de una parte, la regulacién de la
implantacion de las viviendas de uso turistico como una actividad diferenciada del uso
residencial; de otra, una zonificacién que modula la ordenacidn del conjunto de actividades
de alojmiento de acuerdo a ambitos donde se reconoce diferentes niveles de presién
turistica.

El modelo adoptado en Barcelona sirve de referencia para otras ciudades. Se reconoce
problemas similares: un incremento de la presion turistica, especialmente en las areas
centrales; una proliferacién indiscriminada de VUT, con una regulacion a nivel autonémica
que no satisface las peculiaridades locales; y la movilizacion de ciertos movimientos
sociales, que contraponen el turismo de masas con el derecho a la ciudad. Se impone un
discurso general de contencién de la actividad turistica, en especial en las corporaciones
“del cambio”, y se recurre al urbanismo para instrumentalizar esta contencién. En Santiago
de Compostela se aprueba definitivamente una Modificacion puntual do Plan especial de
proteccién e rehabilitacion da cidade histérica (PE-1) para limitar os aloxamentos de
caracter temporal no seu tecido residencial (POPAC, Num. 223, de 22 de novembre de
2018). También en 2018 se aprueba la Ordenanza municipal reguladora del uso de
vivienda turistica y de alquiler de habitaciones en vivienda habitual para uso turistico
(BOG, Num. 60, de 26 de marzo de 2018) de Donostia-San Sebastian. Bilbao, Madrid y
Palma en Mallorca también intoducen medidas similares.

La regulacion urbanistica de la implantacién del alojamiento turistico en
Madrid

Hasta la victoria electoral de Manuela Carmena con la candidatura de Ahora Madrid
(2015), el municipio de Madrid contd con una sucesion de alcaldes y gobiernos
conservadores. En tiempos de José Maria Alvarez del Manzano se aprueba el Plan General
de Ordenacion Urbana de 1997 (PG 1997), un plan con muy escasas referencias al turismo
(Barrado, Palacios e Hidalgo, 2012). La intervencion directa en materia turistica se limita a
la regulacion de la implantacion del alojamiento. La ordenacion mas compleja corresponde
a la Zona 1- Proteccion del Patrimonio Histérico, que comprende la mayor parte del centro
histérico. El uso cualificado es el residencial. En relacion a los no cualificados
(complementarios y autorizables), se establece cinco agrupaciones o niveles de usos: A, B,
C, Dy E. En relacion al hospedaje, en los niveles A, B, C y D se consideraba alternativo o
autorizable en situacion de edificio exclusivo y no se considera su implantacion en el nivel
E. La implantacion de un uso alternativo se tramita mediante licencia mientras que si es
autorizable requiere de un plan especial. La normativa también regula la posiblidad de
implantacion de usos compatibles en partes del edificio, estableciendo en su caso,
condiciones de situacion (planta del edificio donde se puede implantar el uso), condiciones
de acceso, 0 ambas. En la Norma Zonal 1 el hospedaje se puede implantar en cualquier
situacion del edificio, con acceso independiente en los niveles A, B, Cy D, pero no el E.

En el afio 2003 se convierte en alcalde Alberto Ruiz Gallardon, también del Partido
Popular. Su estilo de gobierno es totalmente diferente y pone especial énfasis en
“profundizar en el modelo de ciudad competitiva global, interviniendo de manera clara en
ambitos claves que permitan el desarrollo de determinadas actividades economicas”
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(Fuente y Velasco, 2012). Se presta especial atencion a la proyeccién internacional y al
marketing urbano. Prueba de ello son los esfuerzos para convertirse en capital olimpica,
con presentacion de sendas candidaturas para organizar los Juegos Olimpicos de 2012 y
2016. En cuanto a la materia turistica, en 2005 se aprueba al Plan Especial de Mejora de la
Ordenacion Pormenorizada relativo al Régimen del Uso Terciario en su Clase de
Hospedaje en el Suelo Urbano (PE 2005). Se persigue favorecer la implantacién del
alojamiento turistico, para lo que se eliminan algunas de las restricciones vigentes. De
forma general, se considera que el crecimiento y la mejora de la planta hotelera son
condiciones impresdencibles para proyectar a la ciudad como un destino de turismo urbano
de rango europeo. Especificamente, la Comision de Evaluaciéon del Comité Olimpico
Internacional habia sefialado la oferta hotelera como la principal debilidad de la candidatura
de Madrid para los Juegos de 2012 (Mateos y Gimeno, 2004), al menos en relacion a sus
principales competidoras: Paris, Londres y Nueva York.

El PE 2005 modifica las normas zonales en relacién al hospedaje. Fundamentalmente se
cambia el régimen de usos de la Zona 1. En los niveles A, B, C y D se mantiene la
consideracion de uso complementario en cualquier situacién del edificio si tiene acceso
independiente. En cambio, si se trata de edificio exclusivo, en las situaciones que se
considera uso autorizable pasan a uso alternativo, lo que supone eliminar el requisito del
plan especial para el control urbanistico-ambiental de usos. De otra parte, se amplia la
consideracion de uso autorizable en el nivel E, lo que supone de hecho la posibilidad de su
implantacion mediante la tramitacién de un plan especial del tipo mencionado. Como
salvedad, se establece que para la implantacion de uso hotelero en edificios protegidos con
nivel 1 0 2 es necesario la tramitacion previa de un plan especial de compatibilidad de usos.

Esta flexibilizacién de la normativa se realiz6 en un contexto de crecimiento global del
turismo urbano, con un creciente nimero de operadores privados que intervienen en la
produccion de alojamientos turisticos. Alberto Ruiz Gallardon gana las elecciones
muncipales de 2007 en este contexto de crecimiento. Es designado Ministro de Justicia en
2011 y cede la alcaldia a Ana Botella, con un escenario de gobierno totalmente distinto. La
Gran Recesidn, que arranca en 2008, supone una crisis econémica y social fortisima. El
turismo se considera uno de los pocos sectores resistentes a la recesion y, dentro de la
politica turistica, se asiste a un reforzamiento de las acciones de marketing,
fundamentalmente de promocién hacia los mercados internacionales. La proyeccién
externa también esta en la nueva candidatura fallida para organizar los Juegos Olimpicos de
2020 y los acuerdos con una serie de grandes promotores para la apertura y reforma de
establecimientos de alojamiento. Estos promotores incluyen una mezcla variopinta de
empresas de la construccidn, entidades financieras, empresas hoteleras... y promotores
inmobiliarios en sentido estricto.

En 2015 accede al gobierno municipal una candidatura de izquierdas liderada por
Manuela Carmena. Con un discurso inicialmente centrado en la regeneracion de la vida
publica y en afrontar los estragos que estaba generando la Recesién en los colectivos mas
vulnerables, el turismo estaba ausente del programa electoral de Ahora Madrid. Es mas,
durante los primeros momentos se mantiene el tono y contenido de la politica turistica de
las corporaciones anteriores, ya que el turismo era generalmente percibido como uno de los
pocos sectores de actividad que mantenian un comportamiento positivo.
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Sin embargo, pronto cambian las tornas. En poco tiempo aparece dentro de la agenda
politica municipal y aparece con una connotacion negativa: lo que antes se percibia como
una panacea ahora empieza a sentirse como uno de los grandes problemas que aquejan a la
ciudad. La politica turistica de la ciudad incorpora nuevos planteamientos. Se busca la
reduccion de la presién turistica sobre el centro mediante la expansion de la huella turistica
a espacios periféricos. Se desarrollan campafias como Madrid 21 Distritos y se potencia la
celebracidn de eventos fuera de la almendra central. No obstante, se considera clave el
control de la implantacién del alojamiento, para lo que se tiene que recurrir al instrumental
urbanistico.

Como el resto de las grandes aglomeraciones urbanas europeas, Madrid ha registrado un
crecimiento muy notable de la planta de alojamiento durante las Ultimas décadas. Este
crecimiento se basé en primer lugar en el incremento de la oferta convencional, formado
por hoteles y hostales, albergues o “hostels” y apartamentos. Mas recientemente, al
crecimiento de esta oferta se ha unido una rapida expansién de las viviendas de uso
turistico propiciado por plataformas como Airbnb (Martinez-Caldentey et al., 2020.). El
crecimiento de la planta de alojamiento es una de las manifestaciones centrales de la ola de
turistificacion reciente que afecta a las ciudades espafiolas (Calle Vaquero, 2019). Este
crecimiento esta motivado por un conjunto de factores estrechamente relacionados. Entre
otros aspectos, la ordenacion urbanistica se flexibiliz para favorecer este crecimietno. En
esta logica se inscribe el PE 2005, que favorecio la implantacion del alojamiento turistico
convencional en el distrito Centro y, en menor medida, por el resto del centro historico.
Significativamente, sus efectos reales han ido en contra de lo planteado en el PG 1997, al
menos a nivel de su discurso. El Plan General abogaba por una defensa activa de la funcién
residencial del centro y, en consecuencia, un control del proceso de terciarizacion. En
cambio, durante los (ltimos afios se ha reforzado este proceso pero en clave de
turistificacién, con un fuerte protagonismo del sector del alojamiento.

La adopcion de una politica de contencion de la planta de alojamiento por parte del
gobierno municipal de Ahora Madrid fue un proceso gradual, que arranca con la
elaboracion de una serie de estudios centrados en la estructura y dindmica del alojamiento
turistico en la ciudad. En enero de 2017 se presenta un Trabajo titulado La Oferta de
Alojamiento Turistico en Madrid. Caracteristicas y Distribucién Territorial. En este
estudio no se hacia referencia a las viviendas de uso turistico, cuyos primeros datos,
procedentes de Inside Airbnb, son més tardios. Con ese objetivo la Junta de Distrito de
Centro encarg6 a Red2Red un trabajo realizado con estos datos y con titulo Andlisis del
Impacto de las Viviendas de Uso Turistico en el Distrito Centro. Sobre la base de estos
estudios, en enero de 2018 el gobierno municipal da orden para la elaboracion y
tramitacion de un instrumento de planeamiento en materia de alojamiento. De manera
cautelar, a principios de febrero se acuerda la suspension de la realizacion de actos de uso
del suelo, de construccion y edificacion y de ejecucion de actividades, excepto licencias de
funcionamiento, relativos al hospedaje, en régimen de interrelacion de uso compatible, en
edificios existentes de uso residencial en el distrito de Centro, que se extiende para las
viviendas de uso turistico a otros barrios.

Elaborado por los técnicos municipales, en julio de ese mismo afio se somete a
aprobacion inicial del Plan Especial de regulacién del uso de servicios terciarios en la
clase de hospedaje (PE 2015). La aprobacion definitiva se realiza por parte del pleno
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municipal en sesion de dia 27 de marzo de 2019. En sintonia con el PG 1997, el objetivo

general del nuevo PE 2019 es la defensa del uso residencial en las areas centrales de la

ciudad. Como antafio, este uso se encuentra amenazado por el proceso de terciarizacion. Y

este proceso ahora se produce en clave de turistificacion, con un papel central del

alojamiento turistico.

Las modificaciones en el régimen de compatibilidad de usos introducidas por el PE
2005, que supusieron un tratamiento privilegiado del uso de hospedaje frente a otros usos
terciarios, han favorecido la expansion del alojamiento y, en consecuencia, han acentuado
el proceso de turistificacién y expulsion de la poblacion residente. Con el nuevo plan se
pretende revertir esta situacién, acotar “las posibilidades de implantacion del uso de
hospedaje en algunos barrios de la ciudad de Madrid, que estan sufriendo las
consecuencias de la turistificacion, para garantizar una ciudad rica, compleja y con
mezcla de actividades”. Se reconoce que la presion turistica no afecta por igual a toda la
ciudad, por ello se establece una ordenacion mas restrictiva en las areas mas céntricas que,
indirectamente, ayudara a desconcentrar el alojamiento. De forma especifica, se establece
una zonificacién en tres anillos que, esquematicamente, corresponden al distrito Centro
(Anillo 1), al resto del Conjunto Histérico — APE0OO1 (Anillo 2) y al resto de la Almedra
Central (Anillo 3), con algunas incorporaciones de barrios situados en la otra orilla del
Manzanares en ese Anillo mas externo (Fig. 1). La superficie total de la nueva regulacion
es de 52.768.610 m2 y el resto del municipio mantiene la ordenacion anteriormente vigente.

El tratamiento normativo diferencia entre la implantacion del uso de hospedaje en la
totalidad de la edificacion y su implantacién en parte de la edificacion como uso
complementario. Mediante la primera se pretende controlar la transformacion de edificios
de uso residencial en establecimientos de alojamiento turistico. A estos efectos, se adoptan
las siguientes determinaciones:

e En parcelas con uso cualificado Residencial, no se permite implantacion del uso de
hospedaje en las zonas residenciales mas puras como son los niveles de usos A, By E,
en el Anillo 1 o los niveles de usos Ay E, en el Anillo 2.

e Como uso alternativo, cuando el uso existente sea distinto del residencial en cualquiera
de los tres anillos y cuando el uso existente sea residencial, Unicamente en el nivel de
usos D (ejes terciarios dentro del APE 00.01) en los Anillos 1 y 2, y en los ejes
terciarios definidos en la norma zonal 10 del Anillo 3. Su implantacion se hace
directamente a través de licencia urbanistica.

e Como uso autorizable, en el resto de las situaciones no contempladas anteriormente.
Necesita la redaccion de un Plan Especial de Control Urbanistico Ambiental del Usos
(PECUAU) con el fin de salvaguardar las méximas medidas de control para el entorno.

Como resultado, las posibilidades de implantacién de edificios de alojamiento se han
reducido notablemente en el conjunto del Conjunto Histérico de la ciudad (Anillos 1y 2).
Respecto a la regulacién hasta ahora vigente y tomando como referencia las parcelas
afectadas:

e No permitido: pasa de suponer el 3,87% de las parcelas al 40,52%. La diferencia de
superficies es menor, del 24,44% al 41,67%.

e Permitido como Alternativo al uso residencial: del 71,14% al 4,68% en parcelas y del
52,66% al 6,80% en superficies.
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Permitido como Autorizable con PECUAU: del 0,93% al 30,9% en parcelas y del

0,65% al 27,21% en superficies.

Castilla |
Almenara | \
"\ Valdeacederas = \

Nueva Espana \
Berruguete / Castillejos- \

ANILLO 3 Hispanoamérica |
: —|

Bellas Vistas |
: Ciudad Jardin |

Cuatro Caminos

Ciudad Universitaria |
2 \
El Viso Prosperidad),
Vallehermoso | Rios Rosas | '
| ANILLO 2 [ ‘
(me.mt“dc | I Guindalera /‘

Arapiles Almagro | Castellana /
i /

Casa de Campo
Argﬂcllesr = T
ANILLO 3\ ‘yniversidad

. Justicia

/Trafalgar | Lista
) 'Recoletos|  Goya Fuente del Berro
, L. J \
p ANILLO 1 Tbiza ,
| Palacio ‘j SOl | Estrella/
iee=g s T . Jerénimos /
1 g /' S| Niiio Jests
Puerta del Angel | \  Embajadores ) /
Imperial | <7} —
-3 Pacifico

_/Adelfad

San Isidro AP Delicias Atocha‘ /
/

: > "7 Ta Chopera Z
ANILLO 3 Comillas et . ’ v

Opaiiel

“Palos de Moguer-

Los Carmenes \
[/ LasAcacias ; e

Moscardo Legazpi

Almendrales

é_l_ojs_l_: 2',—5 1“"‘ Esri, HERE, Garmin, (c) OpenStreetMap
2 contributors, and the GIS user community

Fig. 1. Esquema zonal del Plan Especial de regulacion del uso de servicios terciarios en la clase de

hospedaje (PE 2015).

Fig. 1. Zoning scheme of the Plan Especial de regulacion del uso de servicios terciarios en la clase

de hospedaje (PE 2015).

Respecto a los a los edificios protegidos con nivel 1 6 2, se mantiene el régimen de
implantacion como uso autorizable con un Plan Especial de Proteccion. No obstante, se
introducen determinaciones complementarias para estos planes en defensa del uso
residencial existente, como que se acredite la imposibilidad de compatibilizar las

condiciones de proteccion con las condiciones higiénicas y de vivienda exterior.
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En origen la implantacién del uso de hospedaje ocupando sélo parte del edificio
residencial estaba pensada para regular la apertura de hostales y establecimientos similares
(uso complementario). En general, la normativa vigente permitiria implantar el uso de
hospedaje en determinadas plantas, normalmente las mismas para las que se permiten otros
terciarios. Y se exigia un acceso exclusivo que, en las zonas histéricas, no existe mas que
en los locales a pie de calle. Ambas condiciones son especialmente importantes para
regular la convivencia entre el uso residencial y el de hospedaje dentro del mismo edificio.
La irrupcidn de las viviendas de uso turistico supuso afrontar la ordenacién de una
actividad que no existia cuando se aprobaron el PG 1997 ni el PE 2005. En este sentido, la
Comision de Seguimiento del PGOUM 1997, en su sesion de 23 de enero de 2018,
dictaminod que no era exiglibe la condicidn de acceso independiente a las viviendas de uso
turistico. Frente a esta posicion, el PE 2019 generaliza esta exigencia a la totalidad de los
edificios de uso residencial situados en los Anillos 1 y 2, se generaliza la exigencia de
acceso independiente. En el Anillo 3 se mantiene la regulacion vigente, pero imponiendo la
exigencia de acceso exclusivo en las situaciones del edificio donde no se admita la
implantacion de otras clases del uso de servicios terciarios. En consecuencia, la regulacién
propuesta no discrimina el tratamiento de las viviendas de uso turistico respecto de otras
modalidades del alojamiento que se implanten en parte del edificio, haciendo muy dificil de
implantacion en aquellos edificios de uso residencial. En todo caso cabe recalcar que se
mantiene parte del acuerdo adoptado por la Comisién de Seguimiento del Plan General en
esa sesion, la parte que restringe al uso terciario en clase de hospedaje a aquellas viviendas
de uso turistico que se destinen a este uso en su totalidad y por tiempo superior a tres meses
al afio. Si estas condiciones no se cumplen, se siguen considerando uso residencial.

Reflexiones finales

Como se ha sefialado, la ordenacion urbana reviste una importancia clave para la
gestion de la actividad turistica en los destinos urbanos. Si cabe, su importancia es ain
mayor que las politicas estrictamente turisticas. De una parte, inciden en la materialidad
fisica de la ciudad para favorecer una mayor accesiblidad externa y un mayor atractivo
urbano. De otra, regulan la implantacion de las actividades turisticas, especialmente el
alojamiento.

De acuerdo con los lineamientos generales de las politicas urbanas en relacion al
turismo, se ha pasado de planteamientos muy propiciadores del crecimiento turistico a otros
que abogan por la contencion. El planeamiento urbanistico de Madrid refleja este cambio,
ya que se pasa de una posicion inicial relativamente indiferente al turismo (PG 1997 en su
version original), una intermedia muy favorable (PE 2005) y una final tendente a la
contencién (PE 2019). No obstante, el alcance de las medidas de contencién se limita a la
regulacion de la implantacion del sector del alojamiento. Aunque se trata de la actividad
turistica por excelencia, solo incidir sobre este aspecto no conseguira revertir los problemas
asociados al “overtourism” urbano o la turistificacion de las areas centrales de la ciudad. La
propia naturaleza del turismo, como actividad asociada a la demanda, dificulta su
tratamiento desde el urbanismo. La afluencia de visitantes incide sobre el entramado
cultural urbano, sobre el comercio, sobre la movilidad... pero los turistas son solo una parte
de sus usuarios. Por lo tanto no se pueden regular estas actividades pensando Unicamente
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en la incidencia que tiene en la actividad turistica. De igual forma, toda mejora en la
accesibilidad externa y en el atractivo urbano va a propiciar una mayor llegada de turistas,
por mucho que se haga pensando en la poblacién residente.

En consecuencia, la utilizacién del urbanismo para contener el turismo no parece ir mas
alla de la normativa urbanistica que restringe la implantacién del alojamiento turistico. En
el corto plazo, la aprobacion de estas medidas enfria las expectativas de conversion de
inmuebles en este tipo de alojamientos, por lo que ayuda a contener la turistificacion de los
espacios de mayor presidn turistica. Estas medidas operan de forma adecuada para el
nlcleo de la oferta de alojamiento urbano convencional: los hoteles que ocupan edificios
completos. El instrumental urbanistico resulta pertinente para el control de la impltancién
de este tipo de establecimientos, cuyo proceso de produccion inmobiliara requiere de
periodos largos susceptibles de ajustarse a la tramitacion urbanistica vigente en cada ciudad
(planes especiales, licencias, declaracion responsable, etc.). La zonificacion lo Gnico que
hace es reconocer la existencia de distintos niveles de presidn turistica y modular la
respuesta urbanistica de acuerdo a estos niveles. En principio, la reduccion de la presion en
las areas centrales propiciaria una expansion de la planta en areas mas periféricas,
favoreciendo un reequilibrio turistico de la ciudad.

Sin embargo, estos mecanismos no operan con la misma eficacia para el control de la
vivienda de uso turistico. Estas conforman una oferta “liquida”, flexible y bastante
adaptable a la dinamica del mercado turistico. Estas condiciones son opuestas al estatismo
inherente a la regulacién de usos del planeamiento espafiol. De hecho el uso asociado a
vivienda turistica fluye entre situaciones distintas: el puramente residencial y vinculado a la
propiedad; el aprovechamiento econdmico del uso residencial, que incluye usos
complementarios y alquiler residencial; y el aprovechamiento estrictamente econémico,
como oficinas y hostales. La disparidad de posturas adoptadas en el planeamiento refleja la
dificultad para abordar esta problematica. En algunas ciudades se prohibe
complementamente. En otras se introduce una regulacion zonal. En Madrid, el PE 2019
diferencia entre viviendas destinadas al uso turistico menos de tres meses (considerado uso
residencial y por lo tanto no sujeto a regulacion urbanistica) y las que superan este umbral
(considerado uso terciario). La situacién todavia se hace mas compleja en el caso de las
habitaciones de posible uso turistico. Todo ello necesitaria de reforzar los procedimientos
de control urbanistico, hasta un limite que hace realmente cuestionable la eficacia de estas
medidas de contencidon. Como se sefiala en la memoria del PE 2019, el hospedaje es una
clase de terciarizacién especialmente dificil de controlar urbanisticamente por las
similitudes funcionales y espaciales que guarda con la residencia. Y esta similitud se
acentla en las viviendas de uso turistico, por lo que la regulacién y control de su
implantacion se hace atin mas dificil.
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