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La indudable relevancia de la escala local en la gestion de los espacios turisticos
obedece al actual marco de descentralizacion politico-administrativa del Estado espafiol,
con altas cotas de autonomia municipal y un nivel mas modesto de suficiencia
financiera, a la notable incidencia turistica de las competencias municipales, y al
creciente papel del turismo en los procesos de desarrollo local y de reestructuracion
productiva. El producto turistico global, concebido como la amalgama de elementos que
componen la experiencia turistica, esta compuesto de servicios privados (alojamiento,
restauracion, oferta complementaria, etc.) y de bienes y servicios publicos (medio
ambiente local, seguridad ciudadana, limpieza viaria, etc.) gestionados en gran medida
por las Administraciones Locales. La conjuncion de todos estos bienes y servicios
constituye el sistema turistico local, un espacio singularizado por la implantacion de la
oferta turistica y la frecuentacion de la demanda en niveles de especializacion variables,
y por la proyeccion de una imagen turistica mas o menos particularizada.

La contrastada diversidad tipoldgica del turismo a escala local condiciona la
gestion de los espacios turisticos, diversidad derivada de las propias condiciones del
entorno geografico (destinos litorales, rurales, de montafia, urbanos o metropolitanos);
del grado de desarrollo turistico y de su percepcion por parte del gobierno local; del
volumen y del tipo de oferta y de su consiguiente orientacion de mercado; de la
importancia del turismo en la estructura econdmica y territorial local; o de la dotacion de
medios técnicos, humanos y econdomicos aplicados a la planificacion y gestion turistica
municipal. Las politicas locales son, ademas, indisociables de la evolucion del mercado
turistico y de los efectos de un entorno socioecondémico, politico y tecnoldgico
cambiante.

La evolucion de los espacios turisticos y sus interacciones con el entorno
aconseja iniciar nuestro analisis en las respuestas locales al proceso de reestructuracion
productiva, mediante una diferenciacion genérica segun el tipo de espacio y el peso de la
funcién turistica en la estructura socioecondmica y territorial. De este modo, se han
distinguido, de manera forzosamente sintética, los espacios turisticos litorales, los
urbanos y los rurales. La financiacion de los municipios turisticos se aborda a
continuacion como elemento condicionante de las politicas locales que confiere cierta
singularidad a la gestion de los espacios turisticos, para referirnos posteriormente a los
instrumentos con incidencia en la gestion del espacio turistico desde la perspectiva local,
de aplicacién municipal y supramunicipal. Por Gltimo, se plantea una reflexion en torno
a los conceptos de calidad y sostenibilidad para proponer un cambio de paradigma en la
politica turistica espafiola.
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1. LAS POLITICAS LOCALES EN EL CONTEXTO DE LA
REESTRUCTURACION PRODUCTIVA.

La reestructuracion productiva, resultado de las interrelaciones de los procesos
econdmicos y sociales locales con las dindmicas del capitalismo global (Anton, 1997),
viene ejerciendo una influencia notable en la actividad turistica desde dos puntos de
vista esenciales. En primer lugar, se constata un creciente papel del turismo en la
renovacion economica de espacios cuya estructura econdmica tradicional ha entrado en
declive, bien espacios urbanos de especializacion industrial, bien espacios rurales
dependientes de actividades agrarias. En segundo lugar, los espacios turisticos
consolidados también sufren los efectos de la reestructuracion y deben adaptarse a
nuevas situaciones de mercado, reconvertirse si utilizamos el vocablo aplicado al sector
industrial (Marchena y Vera, 1995; Williams y Montanari, 1995).

La interpretacion de los procesos de cambio en el mercado turistico suelen
inscribirse en las teorias explicativas del transito del modo de produccion fordista al
postfordista o flexible. El origen de estos cambios hay que buscarlo tanto en factores
internos a la actividad turistica como en factores externos, derivados de la evolucién del
entorno social, econdémico, cultural, politico o tecnoldgico. Los atributos asociados al
turismo tradicional, en particular, su caracter masivo y estandarizado, se relacionan,
mediante un paralelismo con el sector industrial, con el modo de produccion fordista, o
con el viejo turismo por contraposicion al nuevo turismo segun los términos acuiados
por Poon (1993), nuevo turismo que Fayos (1996) identifica con una nueva era del
turismo. Mientras que las caracteristicas de los modos de produccion fordista y
postfordista en el turismo definidas por diversos autores responden a patrones
explicativos semejantes (Urry, 1990) (Poon, 1993) (Donaire, 1996) (Anton, 1997)
(Ioannides y Debbage, 1998), la vigencia de estos modos de produccidon resulta mas
controvertida. Como indica Marchena (1994), no se trata de un proceso sustitutivo sino
dialéctico, donde coexisten atributos de distintos modos de produccion hasta el punto
que Ioannides y Debbage (1998) se refieren al neofordismo como concepto integrador
de practicas prefordistas, fordistas y postfordistas.

Independientemente de estas interesantes disquisiciones teorico-conceptuales, la
gestion de los espacios turisticos debe adaptarse a las nuevas dinamicas de produccion y
consumo puesto que las de origen fordista no permanecen inalterables ya que se
renuevan ante la evolucion del mercado turistico y del entorno general, y las dindmicas
de naturaleza postfordista cada vez cobran mayor vigor. El cuadro I sintetiza los
cambios y permanencias asociados a la dialéctica entre fordismo, postfordismo y
neofordismo.
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Cuadro I: Cambios y permanencias en las tendencias y procesos que afectan al turismo
espailol: una sintesis

PERMANENCIAS

El turismo de sol y playa presenta la mayor cuota de mercado en los viajes internacionales de
mayor duracion en Europa

El factor precios resulta primordial en el comportamiento de la demanda

Modificaciones lentas del disfrute pasivo de sol y playa

La cuota de demanda masiva en viajes combinados (paquetes) se mantiene frente al previsible
crecimiento de los viajes independientes

Economias de escala en “destinos charter”

Dependencia de los four operators para la canalizacion hacia Espafia de demanda extranjera
Fidelidad a destinos de “demanda cautiva”, sobre todo en espacios de especializacion
inmobiliario-turistica con un contingente importante de segundas residencias

Mantenimiento de altas tasas de desarrollo urbanistico en los espacios litorales

Estacionalidad, con sus consabidos efectos en la rentabilidad empresarial, empleo y dificil
planificacion de las infraestructuras y servicios publicos

Atomizacion empresarial

CAMBIOS

Ampliacion de la mirada turistica que permite la generalizacion espacial del turismo en
distintos entornos geograficos

Fragmentacion y multiplicacion de los viajes a lo largo del aflo, con reduccion de la duracion
del viaje principal

Se acrecienta la diversidad motivacional de la demanda en una segmentacion creciente donde
se afianza la existencia de consumidores hibridos

Concienciacion ambiental de la demanda en aumento

Nuevos mercados emisores (Europa del Este)

Concentracion vertical y horizontal de las grandes empresas turisticas europeas pero con
creciente segmentacion de productos

Incremento de los procesos de internacionalizacion de las empresas turisticas

Aparicion operadores especializados en turismos finalistas (senderismo, turismo de aventura,
turismo cultural, ...)

Busqueda de lo auténtico y natural, pero también de nuevas sensaciones en entornos
artificiales, en los denominados paisajes postmodernos (parques de ocio, parques tematicos,
o)

Inmediatez del consumo que provoca un crecimiento en las reservas de ultima hora.El
posicionamiento de marcas gana terreno al posicionamiento de destinos

Nuevas tecnologias de la informacion aplicadas a la comunicacién y comercializacion que
facilitan los viajes a medida y el contacto directo productor-cliente

Desarrollo de nuevas estrategias empresariales basadas en la calidad y la implantacion de
sistemas de gestion de la calidad ambiental

Nuevas orientaciones en la valoracion de recursos turisticos ligadas a las técnicas de
interpretacion y a la aplicacion de nuevas tecnologias (interactividad, tematizacion, etc.)
Mayores tasas interanuales de crecimiento en la creacion de oferta de alojamiento en
Comunidades Auténomas distintas de las mediterraneas

Aumento del peso de la demanda nacional en las pernoctaciones hoteleras y en la
frecuentacion de segundas residencias

Incremento de la competencia en destinos y productos en el panorama nacional e internacional

Elaboracion propia
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1.1. Las vias de reestructuracion de los destinos litorales consolidados.

La adaptacion de los destinos a las nuevas tendencias en la produccién y el
consumo turistico podria incluirse en el marco analitico que configuran las tesis sobre la
reconversion como parte del proceso de cambio inherente a las economias y sociedades
capitalistas (Agarwal, 2002). En dichas tesis, el transito del fordismo al postfordismo ha
jugado un papel relevante en la redefinicion de los patrones de produccion y consumo vy,
por tanto, de acumulacion del capital. Las actuaciones de reconversion responden a los
sintomas de declive de una actividad o sector econdmico y de este modo enlazan con la
fase de postestancamiento del ciclo de vida del area turistica de Butler (1980). Aunque
los vinculos entre ambos planteamientos teoricos son discutibles, y las debilidades del
modelo evolutivo de Butler evidentes, constituyen un marco interpretativo adecuado
para los destinos turisticos consolidados del litoral espaiiol.

La adscripcion de los destinos litorales espafioles a la fase de consolidacion o
madurez en el periodo recesivo de finales de los ochenta y principios de los noventa
constituye uno de los argumentos esenciales del diagnodstico del Libro Blanco del
Turismo Espafiol (SGT, 1990) y del Plan Marco de Competitividad (MCyT, 1994). De
ahi que se afiance la teoria del ajuste estructural como reaccion a la recesion turistica del
transito a los afios noventa (Bote, 1995), con el objetivo de superar el desajuste entre la
oferta y la demanda del sector turistico espafiol que se habia producido en el cambio de
década (MCyT, 1994). Por tanto, las estrategias de reestructuracion se definen como una
reaccion a la crisis pero su aplicacion, recuperada la actividad turistica a partir de 1993,
se produce en un periodo de bonanza que atempera la gravedad de las debilidades
diagnosticadas y, en consecuencia, limita el alcance de las actuaciones previstas. La
renovacion del modelo turistico permanece durante la década de los noventa en el
discurso politico-institucional, sin embargo, cabe preguntarse si las actuaciones llevadas
a cabo han tenido un alcance realmente estructural ante la dificultad afiadida de
compaginar los procesos de reestructuracion con una fase inmobiliario-turistica
expansiva.

La teoria del ciclo de vida afianza la hipotesis de la irreversibilidad de la crisis
turistica defendida por Knowles y Curtis (1999), quienes consideran que la progresiva
evolucion del turismo de masas en Europa implicard una reduccion de la cuota de
mercado para los destinos espafoles, los cuales ingresaran en un declive vertiginoso en
15 0 20 afios no habiendo servido las actuaciones de rejuvenecimiento mas que para
aplazar la crisis irreversible. Aguil6 et al. (2002) rebaten esta hipdtesis fatalista a través
del analisis de la evolucion de determinadas variables de demanda y oferta turistica en
las Islas Baleares concluyendo que tanto Calvia como gran parte de las Baleares se
encaminan hacia un mercado estabilizado, basado en un producto de alta relacion
calidad precio, que todavia no esta cansado de sol y playa.

Frente al inaceptable determinismo de la teoria del ciclo de vida, el contexto de
cambio turistico revaloriza el papel de las politicas turisticas locales que interactiian con
los procesos del entorno global. Los procesos de reestructuracion no pueden
circunscribirse a la etapa de estancamiento y declive sino que requieren una actitud
proactiva, anticipadora del cambio por parte de las Administraciones Locales. Segiin
destaca Agarwal (2002) de las aportaciones de Massey, las economias locales no son un
reflejo pasivo de los procesos globales sino el resultado de una interaccion compleja
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donde el lugar alcanza un caracter “Onico y distintivo”, producto de los factores
culturales, politicos e ideologicos que perfilan las distintas estrategias politicas.

La especificidad de los ambitos locales dificulta una sistematizaciéon de las
politicas turisticas desarrolladas en los destinos litorales. El paradigma de la
reestructuracion como clave de la accion politica no puede generalizarse puesto que
persisten politicas continuistas, desprovistas de las exigencias de adaptacion a los
cambios y amparadas en las permanencias de las condiciones del mercado turistico. El
alcance de las actuaciones también condiciona su adscripcion a una verdadera estrategia
de reestructuracion. Los conceptos de cualificacion y diversificacion de los espacios
turisticos maduros se han convertido en lugares comunes para la definicion de los
objetivos de la politica turistica pero no se han producido transformaciones sensibles en
los modelos tradicionales de implantacion de la oferta turistica litoral. El cambio de
rumbo hacia un modelo turistico cualitativo continta siendo una figura retdrica ante la
evidencia de politicas basadas en la implantacion masiva e indiferenciada de la oferta en
los tramos litorales de mayor especializacion turistica, siempre al ritmo que marcan los
ciclos econémicos.

Sin embargo, se constatan una serie de estrategias y actuaciones que cabe
englobar dentro de politicas de reestructuracion que han sido estudiadas con caracter
general en los destinos litorales espafioles (Marchena y Vera, 1995; Vera et al., 1997;
Oreja, 2000) y especifico en distintos espacios turisticos: Comunidad Valenciana (Vera
y Monfort, 1994), litoral de Tarragona (Anton, 1997a y 1997b), la Costa Blanca
(Camison y Monfort, 1998) y la Costa Brava (Donaire et al.,1997; Priestley y Mundet,
1998; Donaire y Mundet, 2001). A partir de los autores mencionados, se distinguen
distintas vias para la reestructuracion, con una naturaleza y alcance variables,
implantacion territorial desigual y caracter generalmente complementario, aspectos que
se concretan en la escala local:

a) Reordenacion urbana y limites al crecimiento urbanistico.

Constituye un claro ejemplo de la incorporacion tardia de las variables territorial
y medioambiental a la politica turistica espafiola (Lopez Palomeque, 1999). Esta
estrategia precisa la introduccion de criterios cualitativos en los planes urbanisticos
locales para posibilitar actuaciones como la mejora de las dotaciones de espacios
publicos, la reduccion de densidades, la mejora de la conectividad urbana, la
desclasificacion de suelo urbanizable o la reordenacion del frente costero. En general,
estas actuaciones, con caracter puntual, son reconocibles en los municipios litorales que
deben afrontar problemas urbanisticos heredados y cuyos nuevos crecimientos se
encuadran en parametros de urbanizacion mads racionales, sin embargo, dificilmente se
encuentran modelos de desarrollo urbano-turistico con un alcance verdaderamente
estructural y con limitaciones al crecimiento urbanistico como la propuesta de
rehabilitacion integral de Calvia (Blazquez, 2001), o la contenida en el PGOU de 1998
de Torroella de Montgri-1"Estartit (Donaire y Mundet, 2001). Los planes autonomicos
como el Plan de Ordenacion de la Oferta Turistica de las Islas Baleares, aprobado para
Mallorca y las Pitiusas, o las moratorias urbanisticas de las Islas Baleares y las Canarias,
contribuyen a frenar el ritmo de crecimiento pero todavia permiten un considerable
aumento del nimero de viviendas y de la presion sobre los espacios turisticos.
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b) La sostenibilidad como referencia.

El desarrollo sostenible constituye un paradigma omnipresente en el discurso
politico-institucional pero la aplicacion de sus principios todavia ofrece resultados
limitados. La aplicacion de la Agenda 21 Local se ha convertido en la via mas frecuente
para las polititicas centradas en la sostenibilidad aunque con logros muy desiguales. La
implantacion de sistemas de gestion medioambiental en la organizaciéon municipal
supone otra via de trabajo que persigue la verificacion mediante la norma ISO 14001 o
el Reglamento EMAS, planteamiento auspiciado por el proyecto Municipio Verde de la
Secretaria General de Turismo y la Federacion Espafola de Municipios y Provincias,
ahora denominado ‘“Municipio Turistico Sostenible”, cuyo objetivo basico es
proporcionar un modelo para la gestion de los Ayuntamientos de municipios turisticos
desde el punto de vista medioambiental. El ejemplo mas difundido de este tipo de
estrategia es, sin lugar a dudas, la Agenda 21 de Calvia (Ajuntament de Calvia, 1999).
Del mismo modo cabe destacar, desde el punto de vista metodolégico y operativo, el
Programa de Auditorias Ambientales Municipales-Agendas 21 Locales del Servicio de
Medio Ambiente de la Diputacion de Barcelona que cuenta con un grupo de trabajo
especifico de Turismo y Sostenibilidad. La implantacion de sistemas de gestion
medioambiental a servicios especificos de la Administracion Local también esta siendo
objeto de desarrollo, habiéndose centrado inicialmente los esfuerzos en la gestion de las
playas, caso del municipio valenciano de Cullera, entre otros.

¢) Diversificacion de la oferta.

Esta aspiracion 1ogica de los destinos litorales consolidados se ha convertido en
un objetivo esencial de los Planes de Excelencia, asociado, entre otros factores, a la
necesidad de mitigar la estacionalidad. Los destinos tratan de captar o potenciar
determinados segmentos de mercado mediante la valorizacion de recursos preexistentes
que se estructuran en productos (Estaciones Nauticas) o crean y/o refuerzan ofertas
especificas (congresos y convenciones en Sitges - Priestley y Mundet, 1998-), ademas de
ampliar la oferta complementaria con la puesta en valor del patrimonio natural (rutas
ecoturisticas, ecomuseos, ...) y cultural (museos, centros de interpretacion, eventos, ...)

d) Especializacion en determinados productos-mercado.

La progresiva segmentacion de la demanda en grupos relativamente homogéneos
de consumidores posibilita la concentracion de un destino en un producto-mercado
suficientemente atractivo en términos de numero de turistas e impacto econémico local,
sin renunciar a los mercados tradicionales, siempre que no se produzcan
incompatibilidades graves. El desarrollo del submarinismo en las Islas Medas (Torroella
de Montgri-L Estartit) constituye un ejemplo significativo (Donaire et al.,1997) donde la
existencia de fondos submarinos de interés indudable se ha combinado con una
organizacion publico-privada que ha establecido las condiciones adecuadas para el
desarrollo de este tipo de producto turistico. De este modo, las oportunidades derivadas
de la localizacion de los recursos turisticos, las ventajas denominadas comparativas, se
han complementado con ventajas competitivas resultado de una gestion ptblico-privada
eficiente. En ocasiones, la especializacion productiva no constituye una estrategia global
del destino pero si de empresas en ¢l radicadas que satisfacen contingentes de demanda
minoritarios pero suficientes para la rentabilidad de la empresa (turismo deportivo, de
aventura, etc.), tanto en la temporada alta como fuera de ésta.
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e) Diferenciacion-Reposicionamiento de la imagen del destino turistico.

Suele constituir un complemento de la estrategia de diversificacion o
especializacion productiva y persigue resaltar la singularidad del espacio turistico. Las
actuaciones con este fin no pueden circunscribirse al campo de la comunicacion de la
imagen del destino puesto que requieren una mejora y reorientacion de las ofertas
tradicionales. A escala regional, el intento frustrado de consolidar la marca Mediterrania
para la Comunidad Valenciana constituye un ejemplo interesante (Amor et al., 1994). En
los ambitos locales, Donaire y Mundet (2001) sefialan que las actuaciones de
diferenciacion y singularizacion del espacio turistico pueden generar efectos miméticos
que los acaban transformando en factores de estandarizacion (festivales de verano,
campafias gastronomicas, etc.)

) Colaboracion publico-privada.

La colaboracion y cooperacion entre el sector publico y el sector privado
constituye un requisito imprescindible de la nueva politica turistica (Fayos, 1996). La
concrecion de esta politica turistica de caracter relacional (Sureda y Valls, 1998) es
diversa pero suele plasmarse en formulas de gestion mixta como Patronatos o
Consorcios como los creados en Alicante o Lloret de Mar. Estas figuras, que surgen a
partir de cierta capacidad de liderazgo municipal, reconocen la interdependencia de los
componentes publicos y privados que configuran el espacio de destino turistico y se
convierten en un factor fundamental para la eficiencia de las politicas locales.

2) Residencialismo.

Aunque, generalmente, no se trata de una estrategia explicita en las politicas
locales, constituye un proceso de importancia creciente en destinos litorales de
especializacion inmobiliario-turistica cuyas viviendas incrementan su ocupacion a lo
largo del afio mediante la fijacion de residentes, tanto espafioles como extranjeros. Con
causas e implicaciones distintas, estas dindmicas se observan en los municipios litorales
del sistema metropolitano de Barcelona y en la Costa del Sol, Costa Brava o Costa
Blanca.

h) Valorizacion y creacion de nuevos recursos turisticos.

Las estrategias de diversificacion, especializacion o creacion de oferta
complementaria exigen repensar la potencialidad de los recursos turisticos locales. De
este modo, se ponen en valor recursos naturales o culturales que refuerzan la
singularidad del espacio turistico (rutas ecoturisticas, museos, etc.). En esta linea se
inscribiria la creacion de eventos con proyeccion turistica como los festivales de musica
o cine que proliferan, con éxito desigual, entre los destinos turisticos litorales.

i) Integracion de espacios turisticos complementarios.

La necesidad de diversificar la oferta turistica tradicional genera efectos de
complementariedad espacial que se traducen en flujos turisticos litoral-interior pero
también entre los propios municipios litorales. Generalmente, las propuestas mas
elaboradas se dirigen al traspais de los municipios litorales al tratarse de espacios que
cuentan con interesantes recursos de tipo cultural y natural, y que ofrecen un nitido
contraste con el paisaje ¢, incluso, los modos de vida del litoral. Esta complementariedad
ha sido explotada tradicionalmente por los four operators extranjeros a través de
excursiones de un dia muy dirigidas a determinados recursos y establecimientos, en la
Costa Brava, la Costa del Sol, la Costa Blanca o Mallorca. Los cambios operados en la
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demanda han facilitado una timida reorientacion de estas excursiones mediante la
incorporacion de nuevos elementos (ampliacion de los puntos de visita o mejor
promocién de las manifestaciones culturales autdctonas) y, sobre todo, han posibilitado
la aparicion de nuevas alternativas para el turismo organizado e independiente, mejor
integradas en el patrimonio natural y cultural del traspais litoral (rutas, recuperacion de
actividades artesanales, museos etnograficos, etc.). No obstante, esta complementariedad
también se ha traducido en una difusion espacial de la edificacién turistica hacia los
municipios de segunda linea proximos al mar, patente en los municipios prelitorales de
la costa de Alicante o de las islas de mayor especializacion turistica de Baleares y
Canarias.

Mientras que en las Islas Baleares se observa una politica tendente a reducir la
presion sobre el suelo rustico en el interior de las islas con la prohibicion del uso
edificatorio de vivienda unifamiliar aislada en la totalidad de las areas naturales de
especial interés (ANEI) y en las areas de proteccion territorial (APT) o mediante el
establecimiento de 14.000 m? como superficie minima de parcela de suelo rustico comiin
para la edificacion de vivienda unifamiliar en todo el archipiélago, eliminando
excepciones anteriores, en el sur de la Comunidad Valenciana el menor alcance de estas
disposiciones autondmicas, la falta de un planeamiento directivo y las ansias
urbanizadoras de los municipios prelitorales estda abocando a intensos procesos de
transformacion de suelo en municipios como Rojales, San Fulgencio o San Miguel de
Salinas.

J) Mejora de la calidad de los servicios turisticos.

La antigiiedad de la planta hotelera de los destinos litorales motivé durante la
década de los noventa programas de modernizacion de la oferta hotelera cofinanciados
por las Comunidades Auténomas. A mediados de los noventa, junto al esfuerzo inversor
que ha supuesto la renovacion fisica de un importante contingente de plazas hoteleras, se
inicia el Plan de Calidad Turistica Espafiola que persigue la implantacion de sistemas de
calidad en hoteles y apartamentos turisticos, agencias de viajes, campings, alojamientos
de turismo rural, estaciones de esqui y montafa, y destinos turisticos (Gamero, 1998).
Este Plan deviene un Sistema de Calidad de la Secretaria General de Turismo aplicado
por subsectores turisticos mediante la concesion del distintivo “Q” a partir de las normas
consensuadas con las principales asociaciones empresariales. Estas iniciativas, junto a
otras impulsadas por las Comunidades Auténomas, generan repercusiones positivas en
los destinos donde la mejora de la calidad del entorno turistico constituye una de las
principales lineas de actuacion, patente en los Planes de Excelencia y Dinamizacion y en
los programas autonémicos de ayudas a municipios turisticos. Por ultimo, la aplicacion
de un modelo de gestion integral de calidad en los destinos turisticos se halla en fase de
definicion metodologica.

k) Creacion de nuevos complejos de ocio y turismo.

Estos nuevos complejos varian en el volumen de inversion, visitantes o usuarios
y efectos socioecondmicos y territoriales en el destino. Su finalidad consiste en
complementar la oferta tradicional, generar nuevos flujos de demanda e, incluso,
especializar el destino en determinadas ofertas finalistas como los campos de golf. Las
operaciones de mayor calado se asocian a parques tematicos con una afluencia anual de
visitantes notable como Universal Port Aventura (en torno a 3 millones de visitantes al
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aflo) cuyos efectos en la reestructuracion del litoral tarraconense han sido estudiados por
Anton (1997a, y 1997b). En Benidorm, Terra Mitica constituye otro interesante ejemplo
cuyos efectos en el litoral alicantino estan pendientes de andlisis, sin embargo, la
evolucion del numero de visitantes por debajo del umbral esperado genera dudas
fundadas acerca de la viabilidad de repetir este tipo de estrategia en otros ambitos
litorales y aconseja rebajar la “fiebre de parques tematicos” que ha vivido recientemente
nuestro pais. Con repercusiones territoriales menores, crecen en los tramos litorales
menos consolidados complejos hoteleros e inmobiliarios que incluyen campos de golf de
caracter comercial (en Chiclana de la Frontera u Oliva, por ejemplo).

1) Cooperacion intermunicipal para la creacion de nuevos espacios turistico-
residenciales.

En el litoral andaluz se desarrollan proyectos para la creacion de nuevos espacios
turistico-residenciales en tramos de litoral todavia bien conservados y bajo parametros
de urbanizacion y edificacion adaptados a criterios de calidad que engloban menores
densidades, mayor dotacion de espacios publicos y ofertas ludico-deportivas de
proyeccion turistica (generalmente campos de golf). Con la participacion de la Empresa
Publica de Suelo de Andalucia (EPSA) se halla en avanzado estado de ejecucion Costa
Ballena en los términos municipales de Rota y Chipiona; mientras que se ha presentado
el proyecto de urbanizacion de EI Toyo en Almeria. En el litoral onubense, los
municipios de Isla Cristina y Lepe estan promoviendo el complejo Islantilla.

1.2 El afianzamiento del turismo en las politicas de desarrollo rural.

Aunque las magnitudes de demanda y oferta no son comparables respecto a los
espacios litorales, durante la década de los noventa se ha producido una auténtica
eclosion del turismo rural en Espafia causada fundamentalmente por los cambios en las
motivaciones y pautas de consumo de la demanda, la reafirmacion de las politicas
turisticas regionales y locales tendentes a la diversificacion de la oferta y la existencia de
programas publicos de incentivo de la actividad turistica derivados de una valoracion
favorable de las aportaciones de esta actividad para el desarrollo rural. Entre los
incentivos publicos cabe destacar aquellos provenientes de los Fondos Estructurales
europeos, la iniciativa comunitaria LEADER (Liaison entre actions de Développement
de I'Economie Rurale) en particular y, mas recientemente, los PRODER (Programa de
Desarrollo y Diversificacion Econdémica en las Zonas Rurales). Sin duda, estos
programas han contribuido a paliar las limitaciones financieras, técnicas y humanas de la
Administraciéon municipal en el medio rural, han afianzado una escala supramunicipal de
intervencion y han fomentado la participacion de la sociedad local, aunque con
resultados desiguales, mediante la intervencién de los Grupos de Accion Local y los
Centros de Desarrollo Rural (CEDER).

El desarrollo del turismo en los espacios rurales se instaura, por tanto, en una
nueva etapa de las politicas de desarrollo rural auspiciada por los interesantes trabajos
acerca del futuro del mundo rural (OCDE, 1990a y 1990b) donde la diversificacion
econdmica, la recuperacion demografica, la mejora de las condiciones de vida de la
poblacion y la preservacion del medio ambiente constituyen los objetivos
fundamentales. Ante el estancamiento de las actividades economicas tradicionales el
turismo se muestra como una actividad dindmica y expansiva, circunstancia que explica
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que el turismo acaparase el mayor porcentaje de inversion entre las medidas del
LEADER 1, por encima del 50% (Lopez Olivares, 1999), a pesar de que instituciones,
técnicos e investigadores advirtieran que el turismo no era la panacea de los males del
mundo rural, y un elevado porcentaje, aunque mas comedido y realista, en el LEADER
1T (30 % seglin datos de Actualidad Leader -2002-).

La estimacion global de las plazas de alojamiento turistico rural en Espafia en sus
distintas modalidades resulta suficientemente ilustrativa de la consolidacion de esta
actividad puesto que alcanza la cifra de 60.318 plazas en diciembre de 2001 (Valdés,
2002). Este volumen de plazas implica un pronunciado salto cuantitativo pero también
cualitativo porque se refiere a plazas de alojamiento comercial destinadas a atender un
segmento de demanda de turismo rural creciente, distinto de los flujos de retorno
tradicionales con vinculos en los municipios rurales y de los flujos de excursionistas en
aquellos lugares proximos a areas urbanas. Las investigaciones sobre la demanda (CSIC,
1995; Fuentes, 1995) constatan la existencia de un flujo de turistas y un impacto
econdmico significativo en el medio rural a la vez que atestiguan la relevancia del
segmento sin vinculacion con el destino por su mayor nivel de gasto y demanda de
servicios y actividades complementarias que repercuten favorablemente en el tejido
productivo local.

El protagonismo de la actividad turistica en el desarrollo rural la convierte en un
ambito de confluencia de politicas de distintas Administraciones territoriales y
sectoriales que exige una mejor coordinacion administrativa con el fin de obtener
sinergias beneficiosas para las comunidades rurales. Sin embargo, persiste la
fragmentacion de las politicas sectoriales debido a su propia especificidad pero también
provocada por inercias administrativas poco favorables a iniciativas coordinadas. Asi,
fondos provenientes de Agricultura financian el crecimiento de la oferta turistica rural
que regula Turismo, o la promocioén de los espacios naturales protegidos pendula entre
los planteamientos de Medio Ambiente y Turismo, no siempre coincidentes. Iniciativas
como ¢l Plan Senda en Andalucia (Direccion General de Planificacion Turistica, 2000),
que persigue la creacion de un marco coordinado de actuacion de los agentes publicos
que intervienen en el turimo en espacios rurales y naturales andaluces y que afecta sobre
todo a los entes locales, Agricultura, Turismo y Medio Ambiente, constituye, a pesar de
sus dificultades de aplicacion, un interesante planteamiento analitico y propositivo de
caracter excepcional a nivel autondémico.

La estructuracion de la oferta turistica rural puede producirse en dos niveles
basicos de integracion esbozados por la Secretaria General de Turismo (1996): uno de
caracter territorial y otro empresarial. Desde el punto de vista territorial, donde
intervienen de manera preferente las politicas locales, es necesario definir escalas
turisticas eficientes (Vera, 2000) que configuren un oferta turistica integrada y atractiva,
de alojamiento y actividades recreativas que satisfagan la experiencia turistica, y que
permitan adquirir cierta notoriedad en el mercado turistico. Mientras que el grado de
cohesion comarcal actia como un factor favorable, los localismos y desencuentros
politicos actiian como barreras frecuentemente insalvables. De igual modo, identificar el
ambito territorial de aplicacion de las ayudas, una zona LEADER por ejemplo, con un
espacio turistico coherente dotado de marca e imagen turistica propia carece de
fundamento y ha conducido a absurdas modificaciones del perimetro territorial de una
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determinada marca cuando nuevos municipios se han incorporado al LEADER II o al
LEADER +. No existe una equivalencia entre los espacios turisticos y los delimitados
para actuaciones administrativas, sobre todo si estos ultimos no se han configurado con
criterios turisticos. La Montafia de Navarra, por ejemplo, constituye una denominacion
geoturistica destinada a evitar la progresiva fragmentacion de la imagen turistica del
Pirineo navarro provocada por las demarcaciones de los Consorcios Turisticos en este
ambito territorial, cuya imagen turistica han intentado unificar la Agencia de Desarrollo
Cederna-Garalur y los Consorcios afectados (Soret, 1997), aunque todavia persisten tres
denominaciones geoturisticas en los materiales promocionales del Norte de Navarra
(Pirineos Atlanticos, Pirineos Orientales y Sierras de Aralar y Urbasa).

La estructuracion territorial de la oferta conduce inexorablemente al
asociacionismo y a la participacion publico-privada en la gestacion, disefio, explotacion,
promocion y comercializacion de la oferta de alojamiento y de actividades turistico-
recreativas. Esta constituye la respuesta organizativa Optima para una escala de
desarrollo comarcal. Consorcios, Asociaciones, Mancomunidades y otras iniciativas de
colaboracion supramunicipal y publico-privada ofrecen resultados interesantes. Sin
embargo, la formula para articular estos procesos de gestion del desarrollo turistico no
parece descansar en planteamientos administrativos como los que emanan de las leyes de
turismo de las Comunidades Auténomas, con figuras de compleja tramitacion y escasa
operatividad como la declaracion de comarcas turisticas o de areas de preferente uso
turistico que todavia no han producido resultados apreciables. En cambio, las iniciativas
endogenas han encontrado un apoyo mas firme en organizaciones mas flexibles, como
las asociadadas a los fondos LEADER o PRODER, que, ademds, implican una
financiacion adicional imprescindible para acometer proyectos de creacion de oferta o de
valorizacion de los recursos turisticos locales.

La integracion empresarial de la oferta tiene una primera manifestacion de ambito
comarcal al vincular las empresas de alojamiento con las de actividades turistico-
recreativas pero también puede producirse una integracion de tipo horizontal de caracter
supracomarcal pero con beneficios locales en la medida en que favorece la viabilidad de
las empresas localizadas en el medio rural. Un ejemplo sobresaliente son las Casonas
Asturianas, club de calidad integrado por establecimientos hoteleros no urbanos en
Asturias cuyas acciones fundamentales se centran en la consecucion de elevados
estandares de calidad y en la proyeccion de una imagen de excelencia empresarial. A
semejanza de esta iniciativa, aunque con ciertas diferencias, se ha creado el Club de
Calidad Cantabria Gran Reserva. Entre otros ejemplos, cabe mencionar también
Rusticae, iniciativa de origen privado que aglutina bajo una idéntica marca “pequefios
hoteles con caracter”, no necesariamente ubicados en el medio rural, que en el catalogo
comercial de 2003 incluye 108 hoteles, adheridos a politicas de promocion,
comercializacion, compras y establecimiento de criterios de calidad comunes. Por
ultimo, el Sistema de Calidad de las casas rurales que auspicia el Instituto de la Calidad
Turistica Espafiola (ICTE) en colaboracion con las Comunidades Autéonomas, entes
locales y asociaciones de turismo rural constituye otro elemento de integracion valioso
que permitird una mayor satisfaccion de la demanda y una mejora de la imagen de las
empresas de turismo rural acreditadas con el distintivo correspondiente (Q). A la vista de
estas iniciativas se constata la profesionalizacion creciente de la prestacion de servicios
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Grafico |: Plazas abiertas y grado de ocupacion (2001).
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turisticos en el medio rural, indicador de la progresiva sofisticacion de la demanda,
maduracion del mercado e incremento de la competencia.

Los parametros de creacion y gestion de la oferta han cambiado respecto a la
década de los noventa y asi deben entenderlo las empresas y las comunidades locales.
Durante la década pasada los programas de incentivo y las actuaciones privadas se
centraron sobre todo en la creacion de alojamiento, énfasis 16gico en un producto de
carécter incipiente. Sin embargo, esta orientacion ha configurado productos inacabados,
es decir, con un déficit mas o menos acusado de actividades recreativo-turisticas que
satisfagan las expectativas de la demanda, incrementen el rendimiento econémico del
turismo en los espacios rurales y amplien la estancia media (cifrada por el INE en 2001
en 2,5 dias). Por otra parte, comienzan a aparecer sintomas de exceso de oferta como los
sefalados por Echamendi (1999) en Navarra, tendencia particularmente interesante en el
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contexto global si se atiende al bajo grado de ocupacion que recoge el grafico I, un
23,08% de promedio para Espafia segun el INE en 2001, y a la marcada estacionalidad
de los viajeros, patente en el grafico II.

Gréafico Il: Evolucion mensual de los viajeros en
establecimientos de turismo rural en Espafia (INE, 2001)
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Estas cifras, aunque presentan variaciones locales y no pocas limitaciones
metodolégicas, explican la progresion de la oferta de alojamiento con menores barreras
de entrada, mas facil gestion, y menor riesgo empresarial: las casas rurales que se
alquilan completas, tipo de oferta que, por el contrario, origina un impacto econdémico
menor y que es mas accesible a empresas o propietarios foraneos, menos comprometidos
con el desarrollo local. La legislacion autonémica tiene capacidad de intervenir en las
condiciones para la explotacion de una casa rural, aspecto que deberia coordinarse con
la concesion de ayudas provenientes del LEADER + o del PRODER 11. Estos programas
deberian adaptarse a la nueva etapa de desarrollo del turismo rural en Espaia cuyas
caracteristicas se han esbozado en este apartado para tener en cuenta los siguientes
aspectos:
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La progresiva madurez del mercado de turismo rural exige fomentar la
profesionalizacion de los prestatarios de servicios turisticos dentro de una logica
econdmica, con un compromiso social indiscutible y adaptada a las peculiaridades de las
empresas turisticas rurales, que sustituya paulatinamente planteamientos excesivamente
centrados en la 16gica del subsidio.

El objetivo del crecimiento de la oferta de alojamiento debe reemplazarse por la
blisqueda de una dimension adecuada, equilibrada en cantidad y calidad. La asignacion
de fondos a proyectos debe contemplar este objetivo basico y, a partir de cierta masa
critica de alojamiento, ser muy restrictivos con iniciativas que no tengan a la poblacion
local como maximo beneficiario.

El fomento de actividades recreativo-turisticas resulta imprescindible para
estructurar verdaderos productos a escala comarcal.

La promocion y el apoyo a la comercializacion de la oferta exige profundizar en
el asociacionismo y en la colaboracion publico-privada a escalas territoriales eficientes,
pero también en la aplicacion de nuevas tecnologias.

Superada la desmedida euforia turistica del LEADER I, y en la linea de
planteamientos mas realistas del LEADER II y el PRODER 1, la dinamizacion del
turismo debe asociarse a la recuperacion de las actividades tradicionales como medida
esencial para la conservacion del paisaje.

El turismo, en una idea que conviene reiterar, contribuye al desarrollo rural,
incluso, en areas de creciente especializacion turistica como la Alpujarra granadina, se
ha convertido en un importante agente de terciarizacion econdmica con efectos tanto
positivos como negativos (Calatrava, 1992), sin embargo, su aportacion al desarrollo
rural debe concebirse como complementaria de otras actividades con las que establece
relaciones de mutua interdependencia (caso de la agricultura respecto al paisaje, o del
efecto multiplicador del turismo en el comercio local). Por otra parte, mas de un decenio
de crecimiento de la oferta turistica ha demostrado el carécter territorialmente selectivo
del turismo, con significativos contrastes entre espacios comarcales e intracomarcales. A
titulo de ejemplo basta sefialar los trabajos de Plaza (2002) en las comarcas zamoranas
occidentales, de Gil de Arriba (1998) en la Montafia palentina, o de Pulido (2001) en el
Parque Natural de Cazorla, Segura y Las Villas donde la distribucion territorial de la
oferta pone de manifiesto la asimetria existente entre Cazorla y el menor desarrollo
turistico de las Sierras de Segura y Las Villas. Este caracter selectivo obliga, en el
estadio actual de desarrollo turistico, a nuevas lecturas territoriales que permitan
establecer el tipo y el alcance de la funcion turistica de los espacios rurales, elemento
indispensable para calibrar su aportacion al desarrollo local.

1.3 El peso creciente del turismo en las politicas de desarrollo urbano.

El crecimiento de la demanda turistica hacia espacios urbanos y la progresiva
diversificacion de sus motivaciones constituye un hecho incontrovertible en Europa
(Law, 2002; Marchena, 1998), a pesar de las carencias de la informacion estadistica para
ofrecer un panorama general del turismo urbano, particularmente en Espafia. La
expansion de la demanda justifica la incorporacion del turismo en las politicas urbanas,
actividad que contribuye a superar un haz de dificultades que Cazes y Potier (1996)
identifican con la crisis de las funciones economicas tradicionales, del atractivo de la
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ciudad y del espacio urbano. Este marco interpretativo resulta til para explicar el fuerte
apoyo publico que ha recibido el fomento del turismo en las ciudades espaiiolas hasta
convertirse en un elemento bésico de la competitividad urbana y territorial por la
captacion de turismo cultural, congresos, eventos o inversiones relacionadas con las
practicas de ocio y turismo. La decidida apuesta por la dinamizacion turistica afecta a las
funciones y a las formas urbanas (complejos culturales-ludico-recreativos, shopping
malls, etc.) hasta el punto de suponer una importante contribucioén a la gestacion de la
ciudad postmoderna donde “todo se convierte en turismo y todos pueden ser turistas en
su propia ciudad” (Amendola, 2000: 299). Por otra parte, nuevas pautas de localizacion
provocan la localizacion de grandes equipamientos turisticos (espacios feriales y
congresuales, parques tematicos, etc), indisociables de la demanda urbana directa o
indirecta, en la periferia de las areas metropolitanas (Barrado, 2000) como consecuencia
de una mayor accesibilidad, precio del suelo mas barato, disponibilidad de suelo para
proyectos de considerable dimension o busqueda de una mayor calidad ambiental.

La desindustrializacion y los procesos de reestructuracion productiva en las
ciudades espafiolas (Véazquez Barquero, 1993) han encontrado en el turismo una
actividad emergente que permitia actuar en los tres frentes arriba sefialados: reactivacion
econdomica, mejora de la imagen y rehabilitacion de espacios urbanos degradados. El
turismo se inserta en la estrategia de desarrollo urbano en un proceso que tiene su origen
en el contexto cultural anglosajon (Vera et al., 1997), con interesantes ejemplos como la
integracion del centro urbano de Baltimore con su frente portuario a finales de los
setenta para usos recreativo-turisticos (Law, 2002) o la estrategia de desarrollo turistico
seguida por Glasgow con el efecto catalizador de su declaracion como Capital Cultural
europea en 1990 (Vera y Davila, 1995). La vinculacion del turismo al desarrollo urbano
de ciudades de antigua especializacion industrial también se ha producido en nuestro
pais dando lugar a procesos que alcanzan un grado de desarrollo dispar en ciudades
como Bilbao (Gomez Prieto, 2001), Gijon (Flores, 1996), Cartagena (Andrés Sarasa,
1999) o Vigo (Consultur y Coopers & Lybrand, 1996).

La gestion local de estos procesos suele apoyarse en procesos de planificacion
estratégica, paradigma que desde la década de los ochenta se instala progresivamente en
las politicas urbanas ante las insuficiencias del planeamiento urbanistico para atajar los
problemas asociados a la reestructuracion productiva en un nuevo contexto competitivo
(Vazquez Barquero, 1993). Los planes estratégicos urbanos se consolidan como una
herramienta basica de intervencion de las Administraciones locales durante los noventa
que incorpora de manera creciente la funcioén turistica. Ciudades como Barcelona,
Bilbao, Malaga, Valencia, o Sevilla se dotaran de estos instrumentos con un alcance
variable y resultados desiguales.

Los planes desarrollados en Barcelona merecen una atencion especial por su
vinculacion directa con los Juegos Olimpicos de 1992 y el consiguiente proceso de
renovacion urbana y mejora de la proyeccion exterior de la imagen de la ciudad, una
secuencia de planificacion que integra tres planes sucesivos en la década de los noventa,
para Pascual (1999) la mas completa experiencia de aplicacion de la planificacion
estratégica a un ambito urbano-metropolitano en Europa. En relacion directa con este
proceso, el Ayuntamiento de Barcelona y la Camara Oficial de Comercio, Industria y
Navegacion elaboraron el Plan de Marketing Turistico de Barcelona, dentro de un
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marco de colaboracion que, en 1993, daria lugar a un Plan Estratégico de Turismo, que
defini6 las lineas y propuestas de actuacion para la promocion turistica de la ciudad, y a
la constitucion del consorcio Turisme de Barcelona, ente de gestion responsable de la
ejecucion del Plan que ha supuesto un importante cambio cualitativo en el modelo de
gestion turistica local (Lopez Palomeque, 1995), y que ha hecho hincapié en la creacion
y apoyo a la comercializacion de una variada cartera de productos turisticos urbanos.
Esta orientacion de la politica turistica de la capital catalana ha servido de referencia
incuestionable para la definicion y desarrollo de la estrategia turistica urbana de
numerosas ciudades espafiolas.

Las politicas locales, generalmente canalizadas a través de planes estratégicos de
caracter integral o especificos de turismo, han experimentado la evolucién que Law
(2002) destaca en el panorama internacional de la promocion de unos cuantos atractivos
singulares a una estrategia turistica mas elaborada que busca el desarrollo de productos
especificos, un mejor conocimiento de la demanda, la mejora integral de la ciudad como
espacio turistico y la creacion de formulas de gestion turistica municipal agiles y
resolutivas.

La cambios cualitativos en la gestion turistica local se han ido generalizando
progresivamente, auspiciados también por los Planes de Excelencia y Dinamizacion
Turistica, pero la progresion del turismo urbano resulta indisociable de las fuertes
inversiones publicas en operaciones de regeneracion urbana (el frente maritimo de
Barcelona o la recuperacion de la Ria como eje vertebrador del Bilbao metropolitano),
rehabilitacion de centros historicos (Santiago de Compostela o Céceres) o creacion de
eventos, infraestructuras o equipamientos ligados a las practicas interrelacionadas de
ocio, cultura y turismo (Palacios de Congresos, recintos feriales o complejos culturales
de proyeccion turistica como la Ciudad de las Artes y las Ciencias de Valencia). Aunque
la naturaleza y coste de estas inversiones es diversa, no conviene olvidar la necesaria
perspectiva de analisis coste-beneficio desde el punto de vista del desarrollo local, si
bien la generacion de beneficios intangibles en términos de imagen y reposicionamiento
urbano dificultan valoraciones objetivas desligadas de apriorismos generalmente
favorables a este tipo de actuaciones. Esta linea de intervencion publica tendente a la
creacion de eventos, continentes culturales o infraestructuras turisticas se ha
generalizado en las politicas urbanas hasta el punto que provoca un indeseable
mimetismo que puede comprometer la viabilidad futura de aquellas actuaciones que no
se adapten a las condiciones locales o a la demanda potencial.

En las ciudades historicas, especialmente en aquellas declaradas por la UNESCO
Patrimonio de la Humanidad, la contrastada expansion del turismo introduce interesantes
factores diferenciales estudiados, entre otros, por Troitifio (1996, 1998 y 2002),
Campesino (1996 y 1998) y De la Calle (2002): los problemas estructurales derivados de
funciones econémicas tradicionales recesivas, el deterioro del patrimonio construido o
las dificultades de movilidad urbana; los conflictos de uso residencial y turistico cuando
se supera la capacidad de carga; la dificil coordinacion administrativa de competencias
concurrentes en la gestion turistica; la escasez de recursos para la rehabilitacion y puesta
en valor del patrimonio; la gestion de los flujos de turistas y excursionistas; o la
necesidad de dotar de nuevas funciones a los centros historicos frente a una poco
deseable musealizacion. Las politicas locales en las ciudades historicas se han valido de
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los instrumentos propios del planeamiento urbanistico con una importancia destacada de
los Planes Especiales de aplicacion a los centros historicos, patente en Céceres
(Campesino, 1996) o Santiago de Compostela (Lois, 1999), donde el Programa Xacobeo
ha constituido un impulso adicional para la afluencia turistica que conviene destacar
(Santos, 1999), pero también de planes turisticos de caracter estratégico que han
insistido sobre todo en la estructuracién de productos y en la creacion de nuevas
formulas de gestion turistica municipal, en ciudades como Toledo o Salamanca
(Troitifio, 2002). Sin duda, la coordinacién entre planes vinculantes de caracter
urbanistico y los planes estratégicos basados en la colaboracion publico-privada y en la
dinamizaciéon de proyectos y actuaciones concretas constituye un mecanismo de
articulacion basica para la revitalizacién formal y funcional de los centros histdricos y de
las areas urbanas con cierta especializacion turistica.

2. LA FINANCIACION DE LOS MUNICIPIOS TURISTICOS: UN PROBLEMA
PENDIENTE.

Los efectos de la actividad turistica sobre las finanzas municipales son bien
conocidos. El incremento poblacional, de caracter mas o menos estacional, comporta la
necesidad de prestar servicios publicos para un contingente de poblacion adicional cuyos
niveles de exigencia son crecientes y se suman a las demandas propias de la poblacion
residente. Los ingresos municipales para hacer frente a este aumento del gasto dependen
de dos capitulos fundamentales: los impuestos directos y las transferencias corrientes
que suponen el 30% y el 37% respectivamente, de la estructura de los ingresos
ordinarios municipales (Candela, 1996). Por una parte, la implantacion de la oferta
turistica en su vertiente inmobiliaria y empresarial contribuye al incremento de los
impuestos directos (fundamentalmente Impuestos sobre Bienes Inmuebles —IBI- y el
recientemente reformado Impuesto sobre Actividades Economicas —IAE-), pero, por otra
parte, la participacion municipal en los tributos del Estado, componente esencial de las
transferencias corrientes, se calcula basicamente sobre la poblacion censada y, por tanto,
no considera el volumen de poblacion asistida al que los municipios turisticos prestan
servicios. Este es el origen de la reivindicacion permanente a favor de un régimen
especial de los municipios turisticos a pesar de que los mismos registren un alto de nivel
de renta per capita y, ciertamente, una presion fiscal por habitante elevada, el doble que
el conjunto de los municipios espafioles segun la estimacion realizada por Javier Tufion
(1998).

El desequilibrio entre la estructura de ingresos y gastos municipales no procede
de la partida de Turismo puesto que ésta, destinada basicamente a funciones de
promocion e informacion turistica, no suele superar el 3% de los gastos del presupuesto
municipal (Javier Tuiidén, 1998). La desviacion del gasto se produce, sobre todo, en otras
competencias municipales de distinta naturaleza (seguridad en lugares publicos,
conservacion del patrimonio historico-artistico, proteccion del medio ambiente,
ordenacion del trafico, proteccion civil, suministro de agua y alumbrado publico, etc.),
indispensables para la satisfaccion de la demanda turistica y por las que la
Administracion local puede obtener otras fuentes de financiacion derivadas, segin los
casos, de tasas y precios publicos o de la aportacion econdémica de otras
Administraciones territoriales.
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Los problemas de financiacion tienen una vinculacion directa con la gestion del
espacio turistico puesto que no solo condicionan la capacidad de actuacion por obvias
limitaciones presupuestarias, también inciden en la configuracion del modelo territorial-
turistico porque el crecimiento urbano se ha convertido en una fuente de financiacion
sobre la que pivotan los programas de actuacion y los proyectos municipales, hasta el
punto que se llega a considerar el desarrollo urbanistico como un proceso inevitable e
imprescindible para financiar las politicas locales. Planteamiento inaceptable puesto que
el desarrollo urbanistico genera, a su vez, nuevas necesidades financieras, puede
desbordar la capacidad de carga del territorio y estd sometido a coyunturas econémicas
que pueden comprometer la viabilidad futura de la politica local basada en un
determinado umbral de ingresos. La necesaria contencion y racionalizacion del
crecimiento urbano-turistico en determinadas areas litorales requiere una adecuada
interpretacion de sus efectos en la financiacion municipal pero resulta inadmisible la
negacion de estas politicas por motivos exclusivamente financieros. Por otra parte,
resolver los problemas estructurales heredados por un proceso de crecimiento turistico
compulsivo y desarrollar actuaciones que afiancen la calidad de vida de los residentes y
la competitividad futura del destino turistico no so6lo afecta al capitulo de ingresos, a la
exigencia de un mayor volumen de recursos, sino también al capitulo de gastos, a la
necesidad de alcanzar una mayor eficiencia en las politicas de inversion y gasto publico.

Algunas leyes autonomicas de turismo han regulado la figura del municipio
turistico a partir de las posibilidades que ofrece el ordenamiento juridico local como
recogen de manera sintética los cuadros del Anexo. Los requisitos para la declaracion de
municipio turistico se basan en criterios muy variados que comprenden el volumen de
visitantes y su distribucién temporal, la oferta turistica reglada y la de segunda
residencia, la relevancia de los recursos turisticos locales, la existencia de instrumentos
de planificacion turistica, o la prestacion de determinados servicios turisticos, variables
que se relacionan con la poblacion censada o el volumen de viviendas principales con el
fin de medir el grado de especializacion turistica, y cuya cuantificacién no resulta
sencilla y obliga a mejorar el conocimiento de la actividad turistica en la escala local,
una consecuencia potencialmente positiva de la regulacion del municipio turistico.

Los efectos de la declaracion varian segun las Comunidades Auténomas pero
predomina el tratamiento preferente de los municipios turisticos en los planes y
programas de actuacion publica, generalmente mediante la suscripcion de convenios que
suelen comportar cierta transferencia de recursos financieros. De este modo la figura del
municipio turistico ofrece un nuevo marco de colaboracion para afianzar una politica de
coordinacion y cooperacion entre las Administraciones locales y la autondmica que
fomente el principio de corresponsabilidad en el gasto publico y discrimine aquellas
politicas locales que no atiendan a los principios rectores de la politica turistica,
idealmente aquellos que fomentan la sostenibilidad y la competitividad de los destinos
turisticos.

Este nuevo marco de relaciones no implica un sometimiento de las politicas
locales a la estrategia turistica regional. Se trata de profundizar en politicas de
colaboracion que beneficien a los municipios y que provoquen sinergias a escala
regional y subregional. Sin embargo, la consecucion de estos objetivos depende
claramente de la cuantia de los fondos que las Comunidades Autondémas puedan
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transferir a los municipios turisticos y, en este capitulo, las limitaciones son evidentes.
La experiencia de la Comunidad Valenciana pone de relieve que las compensaciones
econdmicas a los municipios turisticos no resuelven el desequilibrio financiero existente
y que su aportacion tan solo resulta complementaria de niveles de gasto municipal
crecientes. Por otra parte, la lentitud con la que se estd procediendo al desarrollo
reglamentario de las leyes autonoémicas de turismo provoca dudas fundadas acerca de la
voluntad real de aplicar la regulacion del municipio turistico con todas sus
consecuencias, no solo a causa de las implicaciones econdmicas y politicas sino también
de la propia complejidad de los procedimientos establecidos.

Ante esta situacion no puede hablarse de una tUnica alternativa, frecuentemente
identificada con la creacion de un régimen especial de los municipios turisticos o el
tratamiento diferenciado de éstos en el reparto de los tributos del Estado. La aplicacion
incipiente de dicho régimen en Galicia y la Comunidad Valenciana reduce esta iniciativa
a un papel de tipo complementario, mientras que el incremento en la participacion de los
tributos del Estado parece una via que encontrara dificultades insalvables para prosperar
(Lasarte et al., 2001). Las alternativas se concretan en una combinacion de posibilidades
que incluyen una serie de fuentes posibles de financiacion que se enumeran a
continuacion, aunque no puede descuidarse la necesidad de alcanzar una mayor
eficiencia en el gasto publico, un aspecto fundamental que suele relegarse ante el
apremio de encontrar formulas para robustecer la estructura de ingresos municipal:

Actualizacion periddica y sistematica de las bases imponibles del IBI y elevacion
de los tipos de gravamen (Candela, 1996; Lasarte et al., 2001).

Repercusion en las tasas del coste integro de los servicios (Candela, 1996).

Cesion de parte del IVA recaudado en el término municipal como han expuesto
diferentes representantes de la Administracion Local.

Creacion de gravamenes ambientales por parte de las Comunidades Auténomas
definidos como “prestaciones pecuniarias exigidas por un ente publico con la finalidad
principal de producir efectos de conservacion, reparacion y mejora y, en general,
proteccion del medio ambiente” (Bokobo, 2000, p. 285). En este sentido, la “ecotasa
balear” persigue objetivos de interés indudable, aunque el mecanismo de recaudacion
tiene ciertas limitaciones, entre las que destaca la exclusion del impuesto de las
pernoctaciones realizadas en la oferta inmobiliario-turistica no registrada
administrativamente, y su aplicacion ha carecido del consenso y la fluidez administrativa
deseables ante la oposicion del sector empresarial balear y de la Administracion General
del Estado.

Patrocinio de eventos y cofinanciacion publico-privada de actuaciones de
caracter turistico.

Compensaciones urbanisticas que reviertan en beneficio de la sociedad local.

Captacion de inversiones para la conservacion del patrimonio natural y cultural
de instituciones sin animo de lucro.

Algunas de las alternativas mencionadas tienden a incrementar la presion fiscal,
efecto politicamente poco deseado que ha tratado de paliarse recientemente con la
supresion del TAE, cerrando asi una posible via de financiacidon suplementaria para los
municipios turisticos mediante el incremento del gravamen de este impuesto. Ademas de
impedir esta posibilidad, la supresion del IAE supone una merma en los ingresos que el
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acuerdo entre el Gobierno de la Nacion y la Federacion Espafiola de Municipios y
Provincias sobre el Nuevo Sistema de Financiacion de las Haciendas Locales de
noviembre de 2002 ha reconocido y que trata de compensar con la cesion a los
municipios turisticos del 2,0454% de la recaudacion liquida imputable a cada uno de
ellos por el Impuesto sobre Hidrocarburos y el Impuesto sobre las Labores del Tabaco.
Con esta disposicion se ha generado una situacion controvertida al considerar
municipios turisticos aquellos que sobrepasen los 20.000 habitantes de derecho y que el
namero de viviendas de segunda residencia supere al nimero de viviendas principales,
de acuerdo con los datos del ultimo Censo de Edificios y Viviendas. Estos criterios
dejan sin compensacion un numero considerable de municipios turisticos por debajo del
umbral de poblacion resefiado que ven agravados sus problemas de financiacion.

3. INSTRUMENTOS CON INCIDENCIA EN LA GESTION DEL ESPACIO
TURISTICO DESDE UNA PERSPECTIVA LOCAL.

En la planificacion y gestion del espacio turistico confluyen una serie de
instrumentos propios de distintas politicas horizontales (econdmica, territorial o
ambiental) y sectoriales (infraestructuras, aguas, costas, etc.), ademas de los
especificamente turisticos, que se superponen en diferentes niveles territoriales (Estado,
Comunidad Autébnoma y entes locales) y que configuran un marco politico-
administrativo de contrastada complejidad (Ivars, 2001). Indudablemente todos estos
instrumentos tienen una trascendencia local cuyo analisis seria excesivamente prolijo.
Por esta razon, se estudian en los epigrafes siguientes aquellos mas directamente
relacionados con la especificidad del espacio turistico, vinculados fundamentalmente a
las politicas de turismo, ordenacion del territorio y medio ambiente.

3.1. Instrumentos de ambito regional y subregional: la necesidad de un mayor
impulso y articulacion entre turismo y ordenacion del territorio.

Las leyes autondomicas de ordenacion del territorio contienen instrumentos
tedricamente validos para mejorar la integracion regional de los espacios turisticos,
evitar los problemas de la descoordinacion del planeamiento urbanistico en municipios
que comparten espacios homogéneos desde el punto de vista funcional o natural,
fomentar la complementariedad entre espacios turisticos, y obtener sinergias derivadas
de un uso mas racional y eficiente de los recursos naturales. Sin embargo, los planes de
ambito regional (Directrices de Ordenacion del Territorio o Planes Sectoriales) adolecen
de una evidente lentitud en su aprobacion ademas de contener determinaciones laxas que
deben concretar instrumentos de escala generalmente subregional, cuya tramitacion
también se demora en exceso. En este contexto de atonia planificadora, la aprobacion de
leyes autonomicas de turismo a partir de la segunda mitad de los noventa configura un
nuevo escenario que obliga a reestructurar los esquemas de planificacion, cuando menos
para clarificar la relacion entre los instrumentos derivados de las leyes de ordenacion del
territorio y de turismo. Estas relaciones nos permiten distinguir tres orientaciones en
sendos grupos de Comunidades Auténomas:

Planificacion turistica integrada en la territorial: Asturias, Baleares, Canarias,
Catalufia y el Pais Vasco. En Asturias las Directrices Sectoriales de Ordenacion de
Recursos Turisticos se integran en los instrumentos de ordenacion territorial. La Ley
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2/1999 de Ordenacion del Turismo de las Islas Baleares indica que los Planes de
Ordenacion de la Oferta Turistica (POOT), plan territorial de caracter sectorial, y, en su
caso, los planes territoriales parciales (PTP) pueden establecer la densidad global
maxima de poblacion, delimitar zonas turisticas y de proteccion y fijar su tamafio y
caracteristicas. La Ley 7/1995 de Ordenacion del Turismo en Canarias confia a los
Planes Insulares de Ordenacion del Territorio (PIOT) la dimension territorial de la
planificacion turistica, previsiones y limites al crecimiento de la oferta incluidos. Tanto
el POOT como los PIOT son instrumentos vinculantes para el planeamiento municipal.
El Plan de Turismo de Catalufia y el Plan de Ordenacion de los Recursos Turisticos de
Euskadi constituyen Planes Territoriales Sectoriales.

Planificacion turistica integrada parcialmente en la territorial: Andalucia,
Extremadura y Galicia. Las diferencias en el grado y alcance de la integracion son
sensibles: El Plan General del Turismo en Andalucia tiene consideracion de plan con
incidencia en la ordenacion del territorio; en Extremadura, la Ley 2/1997 de Ordenacion
del Turismo presupone, de manera un tanto confusa, la adaptacion del planeamiento
municipal a los Planes Estratégicos de Accion Turistica Integrada; y, por ultimo, el Plan
de Ordenacion Turistica de Galicia debe definir el modelo de desarrollo turistico
regional en consonancia con los instrumentos de ordenacion del territorio; ademas, de
los contenidos del Plan de Ordenacion puede inferirse que el planeamiento municipal
debe adaptarse a este Plan, aunque esta vinculacion se resuelve de forma imprecisa en la
ley de Turismo autonémica.

Planificacion turistica independiente de la territorial: Cantabria, Castilla y Ledn,
Madrid, Murcia, La Rioja y Valencia. Los planes turisticos de escala regional previstos
legalmente no tienen conexion con los planes territoriales. A titulo de ejemplo, en la
Comunidad Valenciana, el Plan de Espacios Turisticos tan solo tiene caracter orientativo
para las Administraciones Publicas, mientras que el Plan General de Turismo de la Rioja
no tiene caracter normativo.

El nuevo marco legal que ofrece el ordenamiento autonémico del turismo deberia
suponer un impulso a la planificacion turistica de escala regional y subregional. No
obstante, se mantienen una serie de limitaciones que es necesario superar para impulsar
la planificacion en las escalas territoriales mencionadas. El largo periodo de puesta en
marcha y elaboracion de los planes persiste, incluso incumpliéndose plazos legalmente
establecidos. Los contenidos y el procedimiento de elaboracion y ejecucion de los planes
adolecen de excesiva imprecision, asi como el caracter vinculante u orientativo de las
determinaciones de la planificacion turistica y su relacion o jerarquia respecto a otros
planes (Razquin, 2002). Esta situacion indefinida contribuye a postergar procesos de
planificacion necesarios y relega los planes turisticos a documentos voluntaristas de
dificil aplicacion real.

Ante la falta de alternativas desde la planificacion turistica y la ordenacién del
territorio, cuya capacidad de respuesta al dinamismo de la oferta ha sido sumamente
lenta, la configuracion de los sistemas turisticos regionales ha descansado en la
yuxtaposicion del planeamiento urbanistico municipal, generalmente favorable a la
expansion de la oferta turistica y generoso en la clasificacion de suelo urbano. Los
principales elementos de vertebracion del sistema turistico regional provienen de las
politicas de infraestructuras basicas (transportes, hidraulicas, etc.), y de las medidas que
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han tenido que tomar los Gobiernos regionales para contener las ansias urbanizadoras
municipales, con la politica de espacios naturales protegidos o con la imposicion de
trabas a la edificacion en el Suelo No Urbanizable. Este conjunto de medidas ha
generado, por defecto, la planificacion real de los espacios turisticos en la escala
subregional, con las unicas excepciones del POOT balear y de los PIOT canarios
aprobados.

La integracion de los espacios turisticos en el sistema regional exige compensar
el déficit de la planificacion en las escalas regional y subregional, niveles de
intervenciéon en los que resulta imposible disociar los planes turisticos de los
territoriales. Sin embargo, son diversas las barreras que urge superar: la propia
indefinicion de los textos legales, la falta de coordinacion entre los departamentos de
Ordenacion del Territorio y de Turismo, y el excesivo celo municipal en el ejercicio de
sus competencias urbanisticas. No cabe generalizar una formula aplicable a todas las
Comunidades Autonomas pero la acusada dimension territorial del turismo hace
aconsejable la definicion de instrumentos de planificacion territorial de caracter
sectorial-turistico, esto es, fomentar la planificacion turistica integrada en la territorial,
vincular de este modo la competitividad sectorial con la sostenibilidad del proceso de
desarrollo.

3.2. Instrumentos de gestion turistica de Ambito local: racionalizar la profusiéon de
iniciativas y articularlas con los instrumentos de caracter vinculante.

Junto a los instrumentos de planificacion y gestion territorial propios de cualquier
Administracion Local, entre los que cabe destacar por su contrastada importancia las
figuras de planeamiento (Delimitacion de Suelo Urbano, Normas Subsidiarias o Plan
General de Ordenacion Urbana), se han creado una serie de planes y modelos de gestion
que tratan de responder a la especificidad de la gestion de la actividad y de los espacios
turisticos, cuya naturaleza, grado de maduraciéon y alcance es variable. Estos
instrumentos se han convertido en referencia para las politicas locales a pesar de que, en
general, carecen de valor normativo y efecto vinculante. Como contrapartida positiva,
ofrecen mayor flexibilidad, fomentan el didlogo entre el sector publico y el privado, y
promueven una mayor participacion social en los procesos de planificacion y gestion. Se
trata de los Planes de Excelencia y Dinamizacion, el proyecto “Municipio Turistico
Sostenible”, el Modelo de Gestion de Calidad Integral de los Destinos Turisticos y, con
caracter holistico conducente a la aplicaciéon de los principios del desarrollo sostenible,
las Agendas 21 Locales. La relevancia alcanzada por estos instrumentos justifica un
balance sintético de su aplicacion sin olvidar que muchos de los objetivos que persiguen
no son innovadores y podrian conseguirse con un desarrollo eficiente de los
instrumentos tradicionales, en particular de los derivados del planeamiento urbanistico,
circunstancia que obliga a prestar especial atencion a la articulacion de las iniciativas de
gestion turistica con los planes territoriales y urbanisticos de caracter vinculante,
aquellos que definen realmente la estructura del modelo territorial y turistico.

3.2.1. Los Planes de Excelencia y Dinamizacion.

Los Planes de Excelencia, creados en el Plan Futures 1992-1995 en un contexto
de reaccidn a la recesion turistica del transito de la década de los ochenta a los noventa,
y los Planes de Dinamizacion, concebidos en el Plan Futures 11 (1996-1999), suponen el
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reflejo de la nueva etapa de la politica turistica espafiola basada en la cooperacion
interadministrativa y en la reafirmacion de las politicas turisticas autondmicas y locales
(Ivars, 2001). El Cuadro II recoge los objetivos basicos de los Planes de Excelencia y
Dinamizacion.

Cuadro II: Objetivos de los Planes de Excelencia y Dinamizacion

Planes de Excelencia

Planes de Dinamizacion

Diversificar y enriquecer la oferta
turistica.

Aumentar la calidad de los destinos,
especialmente en lo relativo a los
factores medioambientales que incidan
en la percepcion y satisfaccion de los
turistas.

Adecuar el producto a las nuevas
tendencias de la demanda.

Desestacionalizar la oferta y la demanda.

Puesta en valor y uso turistico de
recursos (incluyendo la accesibilidad al

patrimonio).
Estudio y disefio de politicas y
estrategias de  producto, precio,

promocion y comercializacion.
Fortalecimiento e integracion del tejido
empresarial mediante el fomento del
asociacionismo, el asesoramiento y el
apoyo a empresas.

Creacion de nuevos productos basados
en la explotaciéon innovadora de los
recursos siempre en sintonia con la
preservacion del medio.

Articulacion de los recursos, servicios y
oferta turistica como producto y su
integracion como destino.

Contribucion al desarrollo local a través
de la dinamizacion de la actividad
econdmica  siempre  dentro de
parametros de sostenibilidad.
Elaboracion propia a partir de DGT (1998)

El mapa I refleja la distribucion de los Planes de Excelencia y Dinamizacion
hasta octubre de 2000 (Lopez Palomeque y Vera, 2001). Los primeros presentan una
loégica y acusada concentracion litoral de acuerdo con su orientacion hacia destinos
litorales consolidados. Son los planes que acaparan mayores niveles de inversion, sobre
todo, los ubicados en los archipi¢lagos balear y canario. La aplicacion de los Planes de
Excelencia a destinos urbanos ha sido menor pero significativa porque, en general, han
reforzado el papel del turismo en las funciones urbanas (San Sebastian, Segovia, Avila,
Alcala de Henares, Caceres, ...). Los Planes de Dinamizacion, destinados a espacios
turisticos emergentes y con una limitada consignacion presupuestaria, introducen la
perspectiva comarcal de planificacion (Bajo Ampurdan, Valles Mineros, La Axarquia,
Valle de Ricote, ...), y contribuyen a la difusion espacial del turismo en Espaia
mediante la revalorizacion de destinos con atractivos historico-monumentales o
naturales. De igual modo, los Planes de Dinamizacion también se dirigen al fomento del
turismo en tramos litorales escasamente impactados por esta actividad.
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Los Planes de Excelencia y Dinamizacion constituyen figuras de indudable
interés por distintas razones. En primer lugar, han fomentado la aplicacion de
instrumentos de planificacion para guiar los procesos de renovacion de los destinos
maduros y el desarrollo de 4&reas turisticas emergentes, facilitando un mejor
conocimiento del destino e incorporando en algunos casos una vision estratégica a la
planificacion. En segundo lugar, han reforzado el reconocimiento de la escala local
como ambito preferente de actuacion publico-privada para la consolidacion de un
modelo turistico competitivo y sostenible. En tercer lugar, han impulsado el principio de
corresponsabilidad en la intervencion de los diferentes niveles administrativos y de
adicionalidad en la aplicacion de los recursos econdmicos, a través de los convenios de
financiacion tripartita con idéntico aporte financiero por parte de la Secretaria General
de Turismo, la Comunidad Autéonoma y el municipio. En cuarto lugar, han impulsado
nuevas formulas organizativas (Patronatos o Consorcios con participacion publico-
privada, generalmente) y objetivos de la gestion turistica local (creacion de productos,
promocién selectiva por mercados, puesta en valor de recursos, sensibilizacion
ciudadana, mejora de la coordinacion intramunicipal, cooperacion intermunicipal, ...)
que han supuesto un salto cualitativo sobre los planteamientos tradicionales,
excesivamente centrados en la promocion e informacion turistica.

MAPA I: PLANES DE EXCELENCIA Y DINAMIZACION TURISTICA
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Sin embargo, estas aportaciones no pueden generalizarse

y registran un alcance

desigual en cada plan. Como limitacion general hay que mencionar la escasa
consignacion presupuestaria de los planes que ha impedido afrontar verdaderas
soluciones estructurales, sobre todo en destinos litorales consolidados. Aunque se han
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producido interesantes sinergias entre estas figuras y los planes generales de ordenacion
urbana, caso de Calvia (Ajuntament de Calvia, 1999) y Torremolinos (Moreno Peralta,
1999) en los Planes de Excelencia de primera generacion (1992-1995), esta vinculacion
no se ha aprovechado con caracter general. Incluso, se ha incurrido en flagrantes
contradicciones, particularmente en cuanto al principio rector de la sostenibilidad,
omnipresente en toda la documentacion divulgativa de los planes pero no en las
actuaciones llevadas a cabo. Tal es el caso del Ayuntamiento castellonense de Pefiiscola
que abogaba por una estrategia turistica centrada en la sostenibilidad en su Plan de
Excelencia y mantuvo un litigio con la Consejeria de Medio Ambiente de la Comunidad
Valenciana para reducir el perimetro de proteccion del Parque Natural de la Serra d'Irta
y desproteger de este modo un espacio costero de su término municipal de contrastado
valor ambiental.

3.2.2. El proyecto “Municipio Turistico Sostenible”.

La denominacidon inicial de este proyecto presentado en 1999 fue “Municipio
Verde” mientras que la actual no se corresponde con el alcance real de la iniciativa. Se
trata de un proyecto promovido por la Secretaria General de Turismo con la
colaboracion de la Federacion Espafiola de Municipios y Provincias que pretende
proporcionar un modelo para la gestion de los ayuntamientos de municipios turisticos
desde el punto de vista medioambiental (Sarabia, 2002), consistente en la aplicacion de
un sistema de gestion ambiental adaptado a los requisitos del Reglamento comunitario
761/01 (EMAS). El sistema puede implantarse en toda la organizaciéon municipal o en
determinadas areas de gestion entre las que se han destacado las siguientes:

Actividades administrativas del Ayuntamiento.

Planificacion urbanistica, obras y control de actividades con incidencia
ambiental.

Extincion de incendios.

Saneamiento, tratamiento y evacuacion de aguas residuales.

Abastecimiento de agua potable.

Limpieza viaria y via publica.

Transporte publico y parque Movil.

Matadero y mercado de abastos.

Parques y Jardines.

Recogida, tratamiento y eliminacion de residuos.

Gestion de espacios no urbanos.

La finalidad de este proyecto, en fase de estudio piloto en 16 destinos turisticos,
es la mejora de la imagen; el ahorro de costes a medio y largo plazo; la mejora de las
relaciones con los ciudadanos, turistas y visitantes; y el mayor atractivo y competitividad
del destino (Sanabria, 2002). Estos efectos positivos pueden producirse de manera
proporcional al alcance del sistema pero no garantizan la sostenibilidad del municipio
porque sobre el espacio turistico intervienen otros agentes y procesos, y porque las
dimensiones econdmica y sociocultural de la sostenibilidad tienen una dificil integracion
en el sistema. Por otra parte, el sistema de gestion medioambiental puede tener un sesgo
organizativo, centrado en los procedimientos de gestion municipales, y no incidir
directamente en los indicadores de presion y de calidad del medio ambiente local (usos
del suelo, consumos de agua y energia, generacion de residuos, etc.), aquellos que
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determinan realmente la sostenibilidad del proceso de desarrollo. No obstante, la
implantacion de estos sistemas en la organizacion municipal puede tener un interesante
efecto demostrativo a la hora de fomentar la incorporacion de estos sistemas en las
empresas turisticas del municipio.

3.2.3. El modelo de gestion integral de la calidad del destino turistico.

Este modelo se enmarca en el afianzamiento de la calidad como estrategia
competitiva del turismo espafiol, formalizado en el Plan Integral de la Calidad del
Turismo Espaiiol (PICTE, 2000-2006). Un concepto de calidad que se denomina integral
y que mediante este adjetivo se extiende a la sostenibilidad ambiental. La definicion del
modelo es paralela a la creacion de Sistemas de Calidad especificos para diversos
subsectores turisticos (hoteles, restaurantes, campings, casas rurales, estaciones de esqui
y agencias de viaje) y a los trabajos de la Unién Europea en esta materia (CE, 1999; Go
y Govers, 2000) que han adoptado el modelo de la European Foundation for Quality
Management (EFQM), el cual se sintetiza, desde el punto de vista empresarial, del
siguiente modo: “La satisfaccion del cliente, la satisfaccion de las personas (empleados)
y el impacto en la sociedad, se consiguen por medio del liderazgo que conduce una
politica y estrategia, gestiona unas personas, unos recursos y unos procesos, llevando
finalmente a la excelencia en los resultados del negocio” (Membrado, 1996). Como
resultado de la aplicacion de este modelo al analisis de distintos destinos litorales de la
Unién Europea se ha disefiado el esquema metodologico que reproduce la figura

MODELO DE GESTION DE CALIDAD INTEGRAL EN DESTINOS TURISTICOS
COSTEROS (CE, 1999)
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Sin duda, esta propuesta tiene su interés desde el punto de vista del analisis de la
situacion de los destinos y de la eficacia de las estrategias competitivas desarrolladas, e
indudablemente puede mejorar la gestion de los destinos en general. No obstante, su
formulacion es excesivamente genérica, amparada en el concepto de calidad integral, y
no alcanza a constituir un modelo especifico y convenientemente articulado de la gestion
de la calidad en los destinos turisticos.

El modelo acaba reduciéndose a un proceso de planificacion estratégica ante la
imposibilidad de superar los problemas que ocasiona el hecho de que un destino turistico
se componga de distintas unidades de decision y gestion (empresas de distinta
naturaleza, otras administraciones, etc.), barrera insalvable para la aplicacion de modelos
y sistemas de gestion de la calidad disefiados para empresas u organizaciones con una
unidad de gestion bien definida. Por esta razon, las empresas de consultoria que
desarrollan el proyecto para la Secretaria General de Turismo insisten en dos
orientaciones (Consultur, 2002): crear estandares intersectoriales de calidad para los
distintos sectores turisticos (alojamiento, restauracion, etc.) y no turisticos (transporte
publico, seguridad ciudadana, ...) localizados en el destino, asi como para los servicios
municipales turisticos (Palacios de Congresos, Oficinas de Informacion Turistica y
Convention Bureaux); y profundizar en tres ejes basicos para conseguir un espacio
turistico de calidad: planificacion, coordinacion de actuaciones publicas y privadas, y
sensibilizacion para transmitir la “cultura de la calidad”. A pesar de las 16gicas reservas
que merece pronunciarse sobre un proyecto todavia en marcha parece que las
aportaciones no son muy significativas y que la calidad del espacio turistico, mas que en
modelos de gestion empresarial, hay que buscarla en técnicas e instrumentos de gestion
territorial.

3.2.4. Las Agendas 21 Locales.

A diferencia de los instrumentos analizados anteriormente, las Agendas 21
Locales no son una creacion de la politica turistica. Aunque tienen cierto sesgo
ambiental, presentan un caracter integral, el que mejor se adapta a las tres dimensiones
de la sostenibilidad: ambiental, econémica y sociocultural. El importante papel
concedido a las autoridades locales en el Programa 21 de la Cumbre de Rio de 1992 se
vio refrendado en Europa por la celebracion en Aalborg de la “Conferencia Europea de
Ciudades y Pueblos Sostenibles” (1994), que daria lugar a la Carta de Aalborg, cuyo
namero creciente de ciudades adheridas resulta ilustrativo del interés en aplicar los
principios de la sostenibilidad a la gestion municipal. Desde mediados de los noventa las
Agendas 21 Locales se convierten en el modelo de planificacion de referencia para la
consecucion del desarrollo sostenible, modelo que adoptaran los municipios turisticos
cuya estrategia de reestructuracion se basa en la sostenibilidad. Los beneficios que
reporta la aplicacion de una Agenda 21 Local pueden sintetizarse del siguiente modo:

Sirve de concrecion a los principios globales de la sostenibilidad, reforzando la
escala local de planificacion y gestion.

Promueve la participacion social desde el inicio del proceso tanto en la fase
analitica como en la propositiva y, por supuesto, en la priorizacion de las actuaciones
que emanen de la Agenda 21.

Mejora el conocimiento del destino turistico desde una perspectiva integral
mediante la realizacion de una completa auditoria en la que deben relacionarse todas las
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variables ambientales con la dimensién economica y sociocultural del desarrollo local.
Un enfoque holistico innovador respecto a los instrumentos de planificacion
convencionales.

Tiene un enfoque estratégico al proyectar hacia el futuro las consecuencias de las
dinamicas y los factores de presion existentes sobre el territorio. Incluso, cabe utilizar la
técnica de escenarios para modular el Plan de Accion.

Las medidas del Plan de Accion, legitimadas por la participacion ciudadana e,
incluso, por el consenso, son susceptibles de integracion en instrumentos normativos.

La creacion de un sistema de indicadores supone un importante salto cualtitativo
en la informacion disponible para la gestion publica y privada, que permite medir los
progresos hacia la sostenibilidad y difundirlos publicamente. De este modo se identifica
el desarrollo sostenible como un proceso que incentiva a la accion (Vera e Ivars, 2001).

Loégicamente, estas aportaciones dependen del adecuado desarrollo de la Agenda
21, proceso de indudable complejidad puesto que combina la vertiente técnica de la
planificacion con una componente politica y social mas pronunciada que en los
instrumentos de planificacion convencionales, circunstancia que alarga la duracion del
proceso e introduce una incertidumbre adicional sobre su progresion. A la complejidad
del proceso se une el uso propagandistico de las Agendas 21 para configurar un
panorama de luces y sombras en su aplicacion. El analisis realizado por Font y Subirats
(2000) pone de manifiesto que, entre los municipios mas activos en la adopcion de
acciones propias de las Agendas 21, s6lo una cuarta parte ha desarrollado un sistema de
indicadores y la mitad ha realizado un diagnostico ambiental; por el contrario, el 91% ha
suscrito la Carta de Aalborg.

4. A MODO DE CONCLUSION: CALIDAD Y/O SOSTENIBILIDAD,
REFLEXIONES SOBRE UN CAMBIO DE PARADIGMA.

Los cambios recientes y las nuevas tendencias en el entorno macroecondémico y
en el mercado turistico requieren una nueva orientacion estratégica del turismo espaiiol
para consolidar su posicion de liderazgo en el turismo internacional. La introduccion del
euro, la convergencia econémica de Espafia con los principales paises europeos, o la
aceleracion de los procesos de globalizacion en el entorno macroeconémico, y, en el
mercado turistico, el incremento de la competencia entre productos y destinos, la
concentracion de los grandes operadores turisticos internacionales o el aumento de los
niveles de exigencia de la demanda, son los elementos definitorios del panorama
turistico actual que el Plan Integral de Calidad del Turismo Espafiol (2000-2006) tiene
en cuenta para formular una estrategia competitiva basada en la calidad, definida en
sentido amplio puesto que también englobaria la sostenibilidad ambiental.

De este modo se trabaja en dos frentes: la calidad en la prestacion de los servicios
turisticos y la calidad del espacio turistico. En el primero no existe ningtin problema de
tipo teorico-conceptual o técnico que impida la aplicacion de sistemas de gestion de
calidad a empresas y organizaciones turisticas, no obstante, la calidad del espacio
turistico es un concepto todavia vago, a pesar de su profusa utilizacion, que, ademas,
presenta dificultades de aplicacion a la gestion del espacio turistico como se ha referido
en el analisis del modelo de gestion integral de la calidad en destinos turisticos. Mientras
que los sistemas de calidad en empresas y organizaciones turisticas constituyen un
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objetivo irrenunciable, la calidad, concebida como concepto globalizador, presenta
claras inconsistencias.

En cambio, el paradigma de la sostenibilidad, aunque también aquejado de cierta
vaguedad conceptual en el uso comun y de facil apropiacion, incluso con significados
contradictorios con sus principios, aporta una dimension territorial y ambiental mas
amplia que enlaza con la concienciacion creciente de la demanda y de los operadores
turisticos y, sobre todo, que atiende de manera preferente las necesidades de la
poblacion local. Se da la paradoja de que los niveles globales de satisfaccion de la
demanda turistica son satisfactorios de acuerdo con las encuestas a la demanda
realizadas en los municipios turisticos pero, paralelamente, puede producirse un
deterioro de los espacios turisticos, sobre todo en ambitos litorales. Aunque la
proyeccion de mercado es basica en la gestion de los espacios turisticos, ésta debe
descansar en los objetivos prioritarios de beneficiar a la sociedad local y preservar el
patrimonio natural y cultural. Para ello es necesario consensuar un modelo local de
desarrollo sostenible, no como una referencia utdpica sino como un objetivo alcanzable.

La Agenda 21 es un instrumento apropiado para conseguir este objetivo siempre
que se desarrolle de acuerdo con sus principios (Hewitt, 1998), se cumplan las
aportaciones sintetizadas en el epigrafe anterior, y las medidas de su Plan de Accion se
trasladen a planes y programas vinculantes, con identificacién de sus responsables y
consignacion prespuestaria suficiente.

Sin embargo, conviene advertir que las Agendas 21 en municipios turisticos
consolidados se centran en un tipo de sostenibilidad que, dentro del espectro del
desarrollo sostenible definido por Hunter (1997), cabria equiparar al concepto de
sostenibilidad débil o muy débil frente a la sostenibilidad fuerte o muy fuerte, que
prioriza la preservacion de los recursos naturales y de la integridad de los ecosistemas.
En sintesis, la sostenibilidad débil, defendida por la economia neoclasica, considera que
una economia es sostenible si su capital permanece constante, y admite que el capital
natural pueda sustituirse por otras formas de capital con lo que concede gran
importancia tanto a las inversiones en materia ambiental como a las posibilidades
derivadas de los avances tecnologicos; mientras que la sostenibilidad fuerte, postulada
por la economia ecolodgica, interpreta que el capital natural no debe disminuir y que no
es sustituible por otras formas de capital. Aunque estas perspectivas presentan las
limitaciones que comporta la valoracion econoémica del medio natural (Blazquez et al.,
2002), sirven para matizar el verdadero alcance de las politicas de sostenibilidad en los
espacios turisticos.

En general, la sostenibilidad ha sido mas una referencia retérica que un principio
rector de las politicas locales. Ahora bien, ha contribuido a contener procesos de
degradacion ambiental y a realizar actuaciones de mejora derivadas de las posibilidades
de inversion y gasto publico que ha generado el propio desarrollo turistico, dentro de los
esquemas de intervencion propios de la sostenibilidad débil. Frente a la irreversibilidad
de planteamientos tedricos como el ciclo de vida del area turistica de Butler (1980) que
condena a los destinos turisticos a una espiral de degradacion ambiental y, como
consecuencia de ella, también econdémica y turistica, se evidencia la posibilidad de
iniciar politicas hacia el equilibrio sostenible entre preservacion ambiental, crecimiento
econdmico y equidad social del desarrollo. Sin embargo, ;donde se sitlia el punto de
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equilibrio? La respuesta debe buscarse en la escala local aunque encontrarla revista
enorme dificultad ya que pueden producirse contradicciones evidentes, como la que
sefiala Hunter (1997) al afirmar que los deseos de la comunidad local pueden no ser
coincidentes con los objetivos de preservacion ambiental. Las dificultades inherentes a
una politica comprometida con el desarrollo sostenible no deben ser un argumento para
desincentivar la realizacion de actuaciones necesarias o mantener inercias del pasado,
interesa iniciar los procesos de cambio cualitativo cuyo rumbo no puede ser otro que la
sostenibilidad, en primer lugar por exigencias de la sociedad local, y, en segundo lugar,
como adaptacion a las tendencias del mercado turistico.

El perentorio giro hacia la sostenibilidad de los espacios turisticos ha de
acompafiarse de otros elementos propios de la gestion territorial y turistica:

El impacto de los destinos turisticos en el ambito regional y global debe medirse
para evitar que los espacios turisticos se conviertan en “exportadores de
insostenibilidad” al absorber abundantes recursos hidricos y energéticos exogenos o
derivar el problema del tratamiento de residuos hacia otros lugares. La correccion de
estos impactos requiere la aprobacion de instrumentos de planificacion de caracter
supramunicipal a los que ya se ha hecho referencia.

Las medidas de financiacion suplementaria de los municipios turisticos deben
fomentar la corresponsabilidad local hacia pautas de desarrollo racionales y eficientes,
asi como penalizar aquellas politicas alejadas de los principios de la sostenibilidad.

El espacio turistico debe redescubrir su simbolismo a través de la recuperacion de
las sefias de identidad cultural frente a tendencias homogeneizadoras.

La innovacion en la creacion y mejora de productos turisticos debe ser constante
y adaptada a la creciente segmentacion de mercados.

El liderazgo municipal en la gestion turistica debe propiciar la cooperacion
publico-privada y la sensibilizacion social para afianzar una politica turistica con el
mayor grado de consenso posible, con una renovada responsabilidad social con respecto
a los beneficios del desarrollo turistico.

La gestion de los espacios turisticos debe progresar de manera significativa hacia
un desarrollo turistico sostenible adaptado a cada realidad local, socialmente debatido y,
en la medida de lo posible, consensuado, y mas préoximo a la perspectiva de la
sostenibilidad fuerte, la que asegura la preservacion de los recursos naturales, de la
propia base del desarrollo turistico. El auténtico reto de las politicas locales radica en
adoptar este nuevo rumbo, mas exigente y comprometido.
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ANEXO:
LA REGULACION AUTONOMICA DEL MUNICIPIO TURISTICO

ANDALUCIA

REQUISITOS PARA LA DECLARACION
Deben concurrir alguno de los siguientes requisitos dependiendo del tipo de destino:
a) Numero de pernoctaciones diarias en media anual (pernoctaciones/365) en los
establecimientos de alojamiento turistico superior al 10% de los vecinos
empadronados, o que se alcance este porcentaje durante al menos tres meses al afio,
computandose la media diaria mensual (pernoctaciones de cada mes/30).
b) Numero de viviendas de segunda residencia superior al de viviendas principales
del municipio segtn el ultimo Censo de Edificios y Viviendas.
¢) Numero de visitantes superior al menos cinco veces al de vecinos, repartidos los
primeros en al menos mas de 30 dias al afio.

* El régimen de Municipio Turistico no es de aplicacion a los municipios de mas de
100.000 habitantes, los cuales seran objeto de tratamiento especifico en el Programa
de Grandes Ciudades del Plan General de Turismo.
ELEMENTOS QUE SE VALORAN PARA LA DECLARACION
1.- El esfuerzo presupuestario realizado por el municipio en la prestacion de servicios
de especial incidencia turistica.
2.- Que el término municipal se encuentre ubicado, total o parcialmente, en alguno de
los Espacios Naturales de Andalucia.
3.- La existencia de un planeamiento urbanistico general con un tratamiento
adecuado del uso de los recursos naturales, impactos del turismo, sistema general de
espacios libres, dotacion de infraestructuras y equipamientos urbanos y supresion de
barreras arquitectonicas.
4.- La existencia de un plan turistico municipal o instrumento de planificacion
turistica aprobado por el Pleno con una duracién no inferior a la cuatrienal
EFECTOS DE LA DECLARACION

Posibilidad de suscribir convenios con Consejerias, asi como con otras
Administraciones publicas y entidades privadas, con el fin de compensar la mayor
onerosidad en la prestacion de los servicios del municipio turistico

Elaboracion propia a partir de la Ley 12/1999 del Turismo en Andalucia y del
Decreto 158/2002 de Municipio Turistico

CANTABRIA
REQUISITOS PARA LA DECLARACION
a) Acreditacion de una afluencia considerable de visitantes y pernoctaciones, de la
existencia de un nimero significativo de alojamientos turisticos de segunda residencia,
los cuales deben constituir la base o una parte importante de la economia local.
b) Existencia de un programa de promocion y fomento del turismo sostenible segiin
una serie de especificaciones contenidas en la Ley que hacen referencia, entre otros
aspectos, a la proteccion del entorno, satisfaccion de las expectativas econdmicas y

49



Primera ponencia

mantenimiento de la cultura local.
EFECTOS DE LA DECLARACION

Los municipios turisticos estaran especificamente contemplados en el Plan de Turismo
de Cantabria y en las ayudas que en el mismo se contemplen, asi como en las
actuaciones de los distintos 6rganos de la Administraciéon Autonémica en materia de
infraestructuras para la calidad turistica.

Elaboracion propia a partir de la Ley 5/1999 de ordenaciéon del Turismo de
Cantabria

CATALUNA

REQUISITOS PARA LA DECLARACION

a) Que la media ponderada anual de poblacion turistica sea superior al niimero de
vecinos y el numero de plazas de alojamiento turistico y de plazas de segunda
residencia sea superior al nimero de vecinos.

b) Que el término municipal incluya un area territorial que tenga la calificacion de
recurso turistico esencial*.

*Son aquellos que, aislada o conjuntamente con otros, tienen la capacidad de generar
las corrientes turisticas mas relevantes y contribuyen a reforzar la realidad de Catalufia
como marca turistica global y a promocionar el pais como destino turistico.

EFECTOS DE LA DECLARACION

Ademas de la prestacion obligatoria de una serie de servicios publicos, la declaracion
implica, entre otros aspectos:

La posibilidad de crear tributos especificos.

El establecimiento de convenios con la Administracion de la Generalitat y otras
Administraciones de Catalufia.

Una atencion preferente en la elaboracion de planes y programas de las
Administraciones turisticas supramunicipales, en las lineas y medidas de fomento
economico, en las politicas de implantacion y mejora de infraestructuras y servicios,
etc.

Elaboracion propia a partir de la Ley 13/2002 de Turismo de Catalufia

GALICIA

REQUISITOS PARA LA DECLARACION

a) Media ponderada anual de poblacion turistica superior al 25% del numero de
residentes como consecuencia de la afluencia estacional o periddica de visitantes; o
numero de alojamientos turisticos y de segundas residencias superior al 50% del numero
de viviendas de residencia primaria.

b) Existencia de un servicio turistico susceptible de producir una atraccion turistica de
visitantes cinco veces superior a su poblacion, computada en un afio y repartida al
menos en mas de treinta dias.

ELEMENTOS QUE SE VALORAN PARA LA DECLARACION
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La prestacion de determinados servicios publicos entre los que figuran la informacion
turistica, el planeamiento urbanistico y la protecciéon y recuperacion del medio
ambiente.

EFECTOS DE LA DECLARACION

Inclusion, con caracter preferente, en los Planes Provinciales de Cooperacion de Obras
y Servicios; asi como prioridad en los planes de desarrollo y mejora del sector turistico
que acometa la Xunta de Galicia.

Las directrices del Plan de Ordenacion del Turismo de Galicia seran vinculantes para
los municipios turisticos, asimismo seran incluidos en el Plan de Ordenacion y
Promocion del Turismo en Galicia.

Elaboracion propia a partir de la Ley 9/1997 de Ordenacion y Promocion del
Turismo en Galicia y Decreto 239/1998 que regula la Declaracion de Municipio
Turistico.

MURCIA
ELEMENTOS QUE SE VALORAN PARA LA DECLARACION
a) Oferta turistica local, alojativa y complementaria, que justifique la declaracion.
b) Porcentaje significativo del presupuesto municipal anual destinado a la promocion e
infraestructuras turisticas, excluidas las fiestas locales.
¢) Realizacion de programas que incidan en la calidad de la oferta turistica.
d) Existencia de Ordenanzas de Medio Ambiente.
e) Incremento significativo de la poblacion en los periodos vacacionales.
f) Existencia de Oficinas de Turismo.
g) Otras circunstancias.
Reglamentariamente podran establecerse distintos tipos de municipios turisticos.

EFECTOS DE LA DECLARACION

Tratamiento preferencial en las acciones de fomento y promocion de la Administracion
Regional.

En la elaboracién y modificacion de los instrumentos de planeamiento urbanistico sera
oida la Consejeria competente en materia de turismo de la region de Murcia, en los
aspectos de su competencia.

Elaboracion propia a partir de la Ley 11/1997 de Turismo de la Region de
Murcia.

COMUNIDAD VALENCIANA

REQUISITOS PARA LA DECLARACION

Existen tres supuestos:

a) Destino turistico. Aquellos que a lo largo de todo el afio mantienen una afluencia de
visitantes, pernoctando en los mismos, superior al niimero de personas inscritas en su
padron municipal de residentes, suponiendo esta actividad la base de su economia y en
los que la capacidad de sus alojamientos turisticos resulte superior a la de sus viviendas
de primera residencia.

b) Destino vacacional. Aquellos que en algin momento del afio tienen una afluencia de
visitantes, pernoctando en los mismos, superior al nimero de personas inscritas en su
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padrén municipal de residentes, pudiendo tener como complemento para su economia
otras actividades y que la capacidad de sus alojamientos turisticos, afiadida a la de las
viviendas de segunda residencia resulte superior a la de sus viviendas de primera
residencia; en dicho computo, el niimero de plazas en alojamientos turisticos debera
representar al menos el 1% de la oferta.

¢) Destino de atraccion turistica. Aquellos que por sus atractivos naturalees,
monumentales, socioculturales o por su relevancia en algin mercado turistico
especifico, reciben en un determinado momento del afio un nimero significativo de
visitantes en relacion a su poblacion de derecho, sin que los mismos pernocten
necesariamente en ellos.

EFECTOS DE LA DECLARACION

Entre otros efectos:

Los destinos turisticos y vacacionales requieren un informe preceptivo de la Agencia
Valenciana del Turismo en la tramitacion de los planes urbanisticos municipales,
aunque dicho informe no tiene caracter vinculante.

Posibilidad de suscribir convenios de compensacion financiera, para la adaptacion de
los municipios turisticos y para la competitividad y la comunicacion.

Elaboracion propia a partir de la Ley 3/1998 de Turismo de la Comunidad
Valenciana y del Decreto 7/2000 regulador de los convenios previstos en la Ley 3/1998
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