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Los enfoques y metodologias de la planificacion turistica

No resulta sencillo clasificar los distintos enfoques de la planificacion turistica
en Esparfia sin incurrir en el riesgo de simplificar en exceso una realidad compleja y
heterogénea. La sistematizacion realizada por Getz (1987) acerca de los distintos
enfoques o tradiciones de la planificacion constituye una referencia vélida pero,
formulada para el contexto internacional, requiere una légica adaptacion a nuestro pais.
A partir de los cuatro enfoques, no excluyentes entre si, diferenciados por Getz
(desarrollismo y los enfoques econémico, fisico y comunitario) se podria adscribir la
etapa de politica centralistas y planificacion indicativa (1959-1974) a una combinacion
de los dos primeros enfoques: desarrollismo y enfoque econdmico, esto es, valoracion
siempre favorable y acritica del desarrollo turistico y prioridad de los fines econdmicos
en los instrumentos de planificacion, en este caso y de manera sobresaliente, en los tres
Planes Nacionales de Desarrollo aplicados en Espafia. En cierto modo esta orientacion
de la politica se reproduce en la actualidad en los paises en vias de desarrollo con
buenas expectativas de crecimiento turistico.

El enfoque fisico, en tanto supone la integracion de la planificacién sectorial-
turistica con la ordenacion del territorio, ha sido ampliamente reivindicado desde
diferentes trabajos cientificos y técnicos pero no ha existido en la practica. La politica
centralista, cuando no marginé la dimension territorial de la planificacion turistica,
instrumento a favor del crecimiento urbano-turistico, como demuestra la aplicacion de
la Ley de Zonas y Centros de Interés Turistico Nacional. Con la descentralizacion
politico-administrativa tampoco ha legado la integracion definitiva de ambas politicas.
Sin embargo, existieron experiencias susceptibles de adscripcion al enfoque fisico de la
planificacion como los Planes de Aprovechamiento de Recursos Turisticos y los Planes
de Ordenacion de la Oferta Turistica impulsados por la Secretaria General de Turismo a
finales de la década de los setenta. Las politicas autonomicas de ordenacion del
territorio requieren un amplio periodo de maduracién, sin duda excesivo para el
dinamismo de las areas turisticas, y, por tanto, han trasladado al ambito del
planeamiento urbanistico municipal la verdadera planificacion y gestion del espacio
turistico.

Por otra parte, los modelos de planificacion fisica de Gunn (1993) o de Inskeep
(1991) son aplicables al desarrollo de espacios con escasa implantacion turistica donde
se puede llevar a cabo una secuencia de planificacion completa que defina las areas
geograficas prioritarias para la inversion, los principales polos de concentracion de la
oferta y las infraestructuras necesarias para su desarrollo. En particular, dichos modelos
son apropiados para paises en vias de desarrollo con estructuras de poder centralizadas
que condicionan otras politicas al desarrollo del turismo, circunstancia que implica una
conexion directa con el enfoque econdmico de la planificacion. Sin embargo, la
viabilidad de estos enfoques decrece en espacios regionales con un elevado grado de
implantacion turistica y/o en sistemas politico-administrativos descentralizados y cuya
organizacion se halla compartimentada en competencias horizontales y sectoriales, casi
siempre con excesiva rigidez. Por tanto, el enfoque fisico de la planificacion es una
referencia teorica interesante, pero requiere una cuidada adaptacion por su evidente
distanciamiento tanto de los modelos de implantacion de la oferta como de la
organizacion politico-administrativa del Estado espariol.



El enfoque comunitario, basado en el control local del desarrollo turistico para
que la poblacion residente sea su maxima beneficiaria, mantiene ciertos paralelismos
con el incremento de la participacion social en los procesos de planificacion. En lugar
de un modelo de planificacion alternativo, el enfoque comunitario se ha manifestado en
Espafia en cu caracter instrumental a partir de la progresiva incorporacion de la
participacion social en los planes turisticos, en especial en las experiencias de
planificacién a escala local, como las impulsadas por las iniciativas LEADER o
PRODER en espacios rurales o las aplicadas a la planificacion de destinos turisticos,
sobre todo las Agendas 21 locales.

Aunque la planificacion turistica de los espacios regionales en Espafia participa
de algunas caracteristicas de los cuatro enfoques mencionados, cabe encuadrarla dentro
del relativamente nuevo paradigma de a planificacion estratégica, con origen en el
campo empresarial pero vigorosamente instalado en los procesos de planificacion
regional y urbana. Su profusa aplicacién a la actividad turistica puede corroborarse con
las denominaciones de un buen nimero de planes y su adscripcion expresa a la
planificacion estratégica. Sin embargo, la generalizacion de este enfoque de la
planificacion corresponde mas a la forma que al fondo, puesto que el uso del adjetivo
estratégico no va siempre acompafiado de los criterios y métodos propios de este
enfoque de la planificacion.

En el transcurso de la década de los noventa, junto al afianzamiento de la
planificacion estratégica, se ha consolidado en concepto de desarrollo sostenible como
referencia de la planificacion turistica, referencia inexcusable en el discurso politico y
en las declaraciones institucionales pero de dificil aplicacion a la planificacién turistica.
La paulatina incorporacion del paradigma del desarrollo sostenible a la planificacién
requiere desde una mayor precision conceptual del término hasta la definicion de
técnicas e instrumentos adaptados a sus principios. Los progresos en este sentido son
lentos pero incuestionables, aunque aparecen disimulados en la algarabia institucional
que ha suscitado a adhesion formal a los principios del desarrollo sostenible. Los
avances se centran, sin embargo, en la escala local, la mas idonea para hacer operativo
el concepto de sostenibilidad (Vera et al., 1997). Asi, el modelo de planificacién mejor
identificado con el desarrollo sostenible. La Agenda 21, se estd aplicando a numerosos
destinos turisticos, aunque con resultados desiguales. EI municipio mallorquin de Calvia
constituye la experiencia mas sobresaliente en el &mbito local pero también es
interesante la aplicacion de una Agenda 21 supramunicipal a la isla de Lanzarote. A
escala regional, tan s6lo se ha planteado un esquema de panificacion equivalente a una
Agenda 21 aplicada al turismo en Asturias, aunque su redaccion se ha estancado
después de la elaboracion del diagnostico inicial.

Inconsistencias en la planificacian estratégica aplicada al turismo

De acuerdo con los rasgos diferenciales de la planificacion estratégica con
respecto a los enfoques tradicionales de planificacion, se sintetizan a continuacion las
limitaciones que presenta ala adscripcion generalizada, pero no siempre fundada, de los
planes a este paradigma:

= El andlisis del entorno competitivo ha sido objeto de consideracion creciente.

Por una parte, el método DAFO, “elemento central de la planificacion

estratégica” (Vazquez Barquero, 1995:30), se ha convertido en el denominador

comdn de cualquier plan turistico hasta el punto de que no es exagerada
reconocer su progresiva canalizacion y, lo que es mas grave, la reduccién del



andlisis del entorno competitivo a la elaboracién de un DAFO, en muchas
ocasiones carente del rigor exigible en un proceso de planificacion.

= El examen del entorno econémico Yy sociopolitico suele resolverse con
referencias a tendencias de caracter genérico, en general poco adaptadas a la
realidad regional por su escaso nivel de detalle.

= Los espacios turisticos competidores tampoco son objeto de un tratamiento
riguroso y detallado, a pesar de que existen modelos de analisis recogidos en
distintos documentos de planificacion. Tal es el caso del analisis estratégico-
competencial del sector turistico de M. Porte, sintetizando desde el punto de
vista tedrico en el Libro Blanco del Turismo Espafiol (1990), o del Diamante de la
competitividad, del mismo autor, aplicado en el estudio encargado por la
generalidad de Catalufia: Reforzamiento de la Ventaja Competitiva del Sector
Turistico en Catalufia (1993).

» En la planificacidn turistica de escala regional el uso de técnicas de prevision y
prospectiva, con vistas a un enfoque de planificacion de amplio horizonte
temporal, constituyen una excepcion y no superan un tratamiento parcial,
normalmente vinculado a las previsiones de la demanda turistica. Sirva como
ejemplo remarcar que ningun plan regional recurra en su metodologia a la
construccion de escenarios, técnica mas frecuente en la planificacion estratégica
de ambito local.

= La participacion social en la planificacion ha experimentado un proceso
considerable, pero, como se verd mas adelante, suele ser selectiva y de caracter
practicamente testimonial.

= La difusion externa del proceso de planificacion, variable esencial para
conseguir mayores cotas de participacion social, ha manejado notablemente,
aunque a veces es dificil poder disociarse de la planificacion como instrumento
de propaganda institucional.

= Aunqgue la integracion de los planes en la gestion publica del turismo es
creciente, todavia hay que avanzar mucho en este campo, sobre todo porque
buen nimero de planes carece de mecanismos coherentes e implantacion,
seguimiento y control, lo que supone un desinterés en medir la eficacia de la
planificacion.

= Se mantiene un claro sesgo en la planificacion turistica hacia el marketing
estratégico, funcion esencial de la politica turistica, pero que en modo alguno no
debe suplantar el enfoque integral de la planificacion estratégica.

A diferencia de la escala regional, la planificacion estratégica a escala local ofrece
resultados mas interesantes puesto que aglutina con mayor facilidad los intereses de los
agentes sociales en torno a una estrategia compartida. Antén y Vera (1997) han puesto
de manifiesto en la planificacion estratégica de los destinos turisticos la concesion de
mayor importancia al entorno ambiental y la concentracion selectiva de los esfuerzos
publicos en actuaciones con capacidad para impulsar nuevas dinamicas de cualificacion
del espacio turistico.

La aplicacian tardia de los métodos tedrico-conceptuales de la planificacian turistica

Las metodologias aplicadas han evolucionado de manera paralela a los distintos
enfoques de la planificacion y al progreso del conocimiento cientifico-técnico
relacionado con esta funcion. Cada enfoque ha adaptado la estructura y los
componentes basicos del proceso de planificacion a sus propios esquemas



metodoldgicos. Sin embargo, la planificacion turistica participa de un sustrato tedrico
comun cuyos componentes esenciales fueron establecidos en la década de los setenta
por la IUOTO o por autores como Gunn (1994) o Baud-Bovy (Baud-Bovy y Lawson,
1998) en el plano internacional, y que también pueden reconocerse en las iniciativas de
planificacion desarrolladas por la Secretaria General de Turismo en Espafia en la
mencionada década (Hiriart, 1978).

Las carencias atribuidas a la planificacion de los espacios de los espacios turisticos
de masas no son imputables, por tanto, a un déficit de conocimientos cientifico-técnicos.
Deben relacionarse mas bien con la dimension politica de la planificacién, puesto que
son decisiones politicas las que definen los objetivos y el enfoque de ésta, condicionan
las metodologias empleadas y expresan la voluntad de aplicacion de las propuestas y
directrices resultantes. No siempre es posible una disociacién nitida entre la componente
politica y técnica de la planificacion, ni siquiera en la definicion metodoldgica, funcion
en apariencia exclusivamente técnica. En Gltima instancia, la aplicacion de los planes
turisticos depende, entre otros factores, de su calidad técnica pero también, y de manera
notable, de la suficiente voluntad y capacidad politica.

La necesidad de impulsar innovaciones en la planificacian turistica

A pesar de que los cambios en los objetivos y el enfoque de la planificacion, asi
como los progresos cientifico-técnicos en el campo del andlisis y la planificacion del
turismo, han comportado nuevas orientaciones metodoldgicas, la planificacion turistica
de los espacios regionales no se ha distinguido por la incorporacion de innovaciones
destacables. Sin duda, ha aumentado la integracion de investigaciones primarias y la
aplicacion renuevas tecnologias, pero la estructura metodoldgica y los componentes
basicos del proceso de planificaciéon turistica no han variado sustancialmente. Sin
embargo, conviene remarcar que los documentos de planificacién han generado
paulatinamente un interesante cuerpo de conocimientos acerca de las funciones de la
intervencion publica en el turismo que han actualizado y enriquecido los procesos de
gestion publica y orientado las actuaciones en materia turistica.

1. Algunos avances significativos

Desde el punto de vista de la innovacion metodoldgica cabe destacar el estudio
realizado por Monitor Company para Catalufia en1993. Sus aportaciones se centran
en la innovadora definicién del concepto de competitividad en el turismo y en su
integracion en el proceso de planificacion turistica a través de técnicas de analisis
especificas. En un contexto de reaccion a la etapa recesiva de finales de la década de
los ochenta y principios de los noventa, la recuperacion de la competitividad del
turismo espafiol se habia convertido en el eje central de la politica; de ahi el interés
despertado, tanto en el ambito de la gestion del turismo como en el mundo
académico, por los postulados del M. Porter.

El plan Dia (1993), impulsado por la Junta de Andalucia, sobresale por su
metodologia participativa, dirigida a lo lograr una mayor concertacion entre los
agentes sociales, pero también por sus sélidas aportaciones a la mejora de a gestion
publica del turismo en todos los niveles administrativos, aportaciones que pueden
concretarse, entre otras, en la necesidad de identificar la oferta como un producto
global de base territorial o en el analisis de la situacion competitiva de Andalucia
mediante un enfoque de productos-mercados, frente a las interpretaciones simplistas
de crisis del modelo turistico andaluz.



En las comunidades autbnomas de interior destaca, por su mayor grado de
elaboracion, el Plan Regional de Turismo de Castilla y Leon (1995-2000). En este
plan la novedad no radica en la existencia de innovaciones significativas sino en la
aplicacion de un esquema de planificacion bien estructurado y coherente desde una
perspectiva regional que se echa en falta en otras comunidades autonomas
emergentes. Asi, el Plan contiene un sistematico analisis de recursos turisticos y su
correspondiente jerarquizacion, establece rutas y circuitos para revalorizar su
patrimonio turistico, introduce la prevision en la evolucién de los indicadores
turisticos bésicos para el periodo de vigencia del Plan y se halla bien integrado con
los distintos niveles de gestion turistica.

Los sistemas de informacion estadisticas del turismo han experimentado
notables avances que los convierten en un punto de apoyo fundamental para los
procesos de planificacion turistica. La aplicacion de metodologias mas precisas y la
ampliacion del nimero de operaciones han contribuido a superar el caracter parcial
de la informacion estadistica del turismo, concentrada tradicionalmente en las
variables de oferta y demanda relacionadas con los establecimientos hoteleros.
Tanto el Instituto Nacional de estadistica de las Administraciones autondmicas han
iniciado programas de trabajo mas ambicioso y creado un marco de colaboracion
administrativa (Grupo de estadisticas Regionales) que redundaran en beneficio de la
cantidad y calidad de la informacién estadistica del turismo. No obstante, estos
programas se centran fundamentalmente en los indicadores econémicos del turismo
y, aunque reconocen la importancia de la componente territorial del turismo, los
trabajos en este campo no han superado las fases iniciales de disefio metodolégico.

El mantenimiento del sesgo de la politica turistica hacia la promocién se ha
traducido en un mejor conocimiento de los mercados turisticos. Estos constituyen un
aspecto central de los sistemas de informacion estadistica y suelen ser objetivo de
investigaciones especificas en los planes turisticos, cuando no se limitan a la
explotacion de las operaciones estadisticas disponibles. El anélisis de la demanda
turistica, sin embargo, continta centrdndose en la demanda en destinos y sélo
recientemente las Oficinas de Espafia en el Extranjero (OET) han desarrollado una
secuencia continuada de completos estudios demarcado en origen. Con todo, la
diversificacion creciente de las motivaciones turisticas ha provocado una mayor
atencion a la segmentacion de la demanda, circunstancia que ha permitido una mejor
integracion de las investigaciones demarcado en las decisiones de gestidn entorno a
acciones promocionales o de apoyo a la comercializacion turistica.

Por ultimo, se observa una creciente aproximacién entre la investigacion y la
planificacion turistica, aunque ésta no constituye desgraciadamente una tendencia
generalizada al conjunto de las comunidades autonomas. Aungue lejos del modelo
sistémico propuesto por Getz (1986), en el que la investigacion y la planificacion
turistica son dos procesos sinérgicos que se retroalimentan, se aprecia un
acercamiento entre la actividad investigadora y la planificadora, patente en la
participacion de profesores e investigadores universitarios en diversos planes
turisticos y en la colaboracion de las universidades en el disefio y gestion de
sistemas de informacion turistica. Tal es el caso de las Universidades de Oviedo y
Extremadura en el Sistema de Informacion Turistica de Asturias (SITA) y en el
Sistema de Informacion Turistica de Extremadura, respectivamente.



1. El andlisis competitivo en la planificacion turistica. Aportaciones de Monitor Company

El estudio para el reforzamiento de la ventaja competitiva del sector turistico
catalan de Monitor Company parte de admitir que la competitividad de este sector
depende de un amplio abanico de factores que incluye desde las empresas turisticas a las
infraestructuras ola aceptacion social del turismo. Ello complica el andlisis competitivo
hasta el punto de requerir una metodologia propia y adapta a la complejidad del hecho
turistico. Es esta metodologia tres conceptos son fundamentales: la segmentacién
estratégica, los cluster y el diamante de la competitividad.

La amplitud y heterogeneidad del mercado turistico obliga a analizarlo de
manera diferente: “la verdadera competencia en el sector turistico se encuentra en
segmentos estratégicamente distintivos, entendidos como aquellos segmentos de
producto turistico que compiten por los mismos consumidores, canales de distribucion o
por las mismas fuentes de ventaja competitiva” (Monitor Company, 1992:15). En este
sentido, la evolucion del turismo de golf y la del sol y playa masivo tienen poco que ver
y requieren actuaciones diferenciadas. Planteamiento cierto desde el punto de vista
mercadotécnico pero matizable desde el punto de vista de la planificacion y gestion del
espacio turistico puesto que productos turisticos distintos pueden coexistir en una
misma unidad territorial.

“Las condiciones que determinan la competitividad de un servicio turistico (un
hotel o un parque temético) se encuentran mayoritariamente en un ambito geografico
local, conformado por la relacidn entre empresa y servicios (hoteleros y proveedores,
etc.), las infraestructuras de comunicacion, aeropuertos, actividades complementarias
(comercios, parques acuaticos, etc.), escuelas de formacion de personal, etc. (...) Este
complejo de elementos (interrelacionados) se denomina cluster” (Monitor Company,
1992:16). Se trata de un concepto con reminiscencias de los distritos industriales o de
los sistemas productivos desde la perspectiva del desarrollo local, igualmente ligados a
la mejora de la competitividad sectorial y territorial; pero, sobre todo, cabe destacar la
naturaleza geografica del concepto de cluster, entendido como la diferenciacion de un
territorio determinado que encuentra su cohesién en los elementos que posibilitan la
produccion turistica y condicionan su competitividad.

El cluster podria identificarse con un area funcional turistica; sin embargo, los
criterios utilizados para la delimitacion de los cluster en Catalufia son mas laxos.
Comprenden tres aspectos esenciales: proximidad y conectividad espacial. Relaciones
inter-empresariales y tipologia de oferta y demanda diferenciada. De este modo se
identifican dentro del segmento estratégico de sol y playa organizado en paquetes
turisticos, el cluster Costa Brava Sur; o dentro del segmento de ciudad, el cluster
Barcelona.

El analisis de cada cluster se realiza mediante el esquema del diamante de
Porter, compuesto por las condiciones de los factores, los sectores de apoyo y
relacionados, la propia estructura del sector y la estrategia de las empresas y las
condiciones de la demanda (figura 4.4). La deteccion de las interrelaciones entre los
factores y sus implicaciones reviste mayor importancia que el analisis individualizado
de cada factor.



Figura 4.4.El “diamante” como instrumento de analisis de los factores determinantes de
la competitividad.
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Fuente: Monitor Company (1992) y elaboracidn propia.
A) La complejidad de los procesos de participacion social en la escala regional.

La participacion social se ha convertido en un componente fundamental de los nuevos
enfoques de la planificacion turistica: la planificacion estratégica y la planificacion para
un turismo sostenible. Cuando esta asociada a planes estratégicos de tipo sectorial-
turistico, la participacion suele ser selectiva, puesto que se reduce a los agentes sociales
vinculados directa o indirectamente con el turismo (desde asociaciones de empresas de
hosteleria a asociaciones de comerciantes), mientras que en planes estratégicos de
caracter integral es espectro de participacion se amplia considerablemente. Lo mismo
ocurre con el enfoque integral de los modelos de planificacion basados en la Agenda 21
0 en los planes de desarrollo territorial que tienen lugar en las comarcas rurales al
amparo de las iniciativas LEADER o PRODER.

En todos los casos la escala de la planificacion suele ser local. La participacién
social en los planes de ambito regional resulta mas compleja, aunque no imposible.
Desde el punto de vista turistico, los agentes sociales comparten aspectos comunes pero
también les separan diferencias importantes. Mientras que las politicas de promocién
pueden ser de interés compartido, los problemas sobre los que se actia en un plan
regional difieren de manera sensible entre destinos litorales, urbanos o rurales. Por
tanto, los cauces de participacion requieren un enfoque distinto al habitual en los
procesos locales y reducen el alcance de las medidas de concertacion.



Ante estas dificultades afadidas, los planes regionales han optado por una
participacion selectiva, basada generalmente en los Consejos consultivos autonémicos
que representan a los agentes del sector turistico. En muchas ocasiones esta
participacion tiene un caracter meramente testimonial y sirve para legitimar una
propuesta de planificacion carente de discusion publica. El plan DIA (Junta de
Andalucia, 1993) marca una diferencia significativa en esta manera de proceder puesto
que la creacion de un drgano de concentracion. La Mesa del Turismo, pone de
manifiesto la voluntad de impulsar un proceso de consulta, debate y negociacion para
Ilegar a un plan de consenso. Las funciones de la Mesa de Turismo no se circunscriben
a la elaboracion del Plan, sino que se mantienen en su fase de aplicacion, seguimiento y
control. Esta orientacion de la politica turistica andaluza ha dado lugar posteriormente a
la firma del Pacto Andaluz por el Turismo (1998) y esté presente en la elaboracion del
Plan General de Turismo de Andalucia.

B) Predominio de analisis sectoriales desprovistos de un adecuado tratamiento de la
dimensidn territorial del turismo

De la misma manera que no cabe esperar de la planificacién regional un alto
grado de detalle y concrecion territorial en sus propuestas, tampoco se justifica abstraer
la actividad turistica del territorio en el que se localiza y en cuya organizacion repercute,
como si el movimiento turistico pudiera ser equiparables al trafico de mercancias en un
territorio-soporte, cuando es factor de localizacion y recurso imprescindible para la
produccion turistica. Existe una peligrosa tendencia a la realizacion de planes con
enfoque muy genéricos donde prima la acumulacién de datos que explican la evolucién
sectorial de la actividad en detrimento de su distribucion e implicaciones territoriales,
circunstancia agravada por las limitaciones en la desagregacion espacial de la
informacion estadistica que, para determinadas variables, dificilmente supera el &mbito
provincial. Esta tendencia produce estrategias para una regién en apariencia homogénea
cuando la realidad territorial impone una notable diferenciacion de las dinamicas de
implantacion turistica en el contexto regional y, por tanto, requiere propuestas
debidamente adaptadas. La necesidad de diferenciacion de los distintos espacios
turisticos en el conjunto regional se halla implicitamente reconocida en la proliferacién
de instrumentos de planificacion subregional en las leyes autonémicas de turismo,
instrumentos que seran objeto de analisis en un epigrafe posterior, paraddjicamente, su
grado de aplicacion en casi nulo.

Las dos carencias detectadas, la escasa desagregacion territorial de los
diagndsticos y la falta de concrecion de las propuestas, limitan la eficacia de la
planificacion e impide una mejor articulacion de las politicas de las diferentes
Administraciones territoriales y sectoriales. En las comunidades autbnomas interiores se
aprecia un sensible déficit en el inventario sistematico de los recursos turisticos que
determina, en buena parte, la potencialidad turistica del territorio, asi como en la
articulacion territorial de la oferta turistica a través de rutas, circuitos y otros
mecanismos de complementariedad de los productos turisticos. Si bien el Plan Regional
de Turismo de Castilla y Ledn (1995-2000) incorpora estos planeamientos de tipo
territorial, en el plan que sucede (Plan Regional de Turismo. 2001-2006) se diluyen
dentro de un enfoque casi exclusivamente sectorial.

La progresiva generalizacion espacial del turismo en sus diversas
manifestaciones refuerza el interés por la planificacién de escala regional para alcanzar
un modelo turistico compensado y coherente, pero también obliga a profundizar en la
dimensién territorial de la planificacion turistica. Los planes regionales ya no pueden



circunscribirse a las areas de mayor especializacién turistica (litorales, urbanas o
rurales) pero tampoco pueden englobar todo el territorio regional de manera
indiferenciada. Se impone una seleccion de las areas turisticas, segn su potencialidad y
grado de especializacion turistica, para programar y jerarquizar adecuadamente las
actuaciones publicas con el fin de configurar un sistema turistico regional diverso y
competitivo desde el punto de vista turistico, a la vez que factor de reequilibrio desde el
punto de vista territorial. En cualquier caso, e sistema turistico regional resulta
indisociable del modelo territorial de cada comunidad auténoma, circunstancia que
obliga a un acercamiento de las politicas de ordenacion del territorio y del turismo.

Una primera y relativamente sencilla aproximacion deberia darse entre los
sistemas de informacidn territorial, dependientes de los departamentos de ordenacion
del territorio, y los sistemas de informacion turistica, vinculados a las areas de turismo.
Estos ultimos mantienen un excesivo sesgo estadistico mientras que la informacion
territorial no suele tratar en profundidad dinamicas sectoriales. A pesar de su indudable
impronta espacial. La integracion de ambos sistemas, aprovechando las posibilidades
que ofrecen los Sistemas de Informacion Geografica, mejoraria enormemente los
procesos de analisis territorial asociado a la planificacion turistica. Sirva como ejemplo
resefiar la inconsistencia generalizada en el tratamiento de la oferta extrahotelera en
areas litorales, ignorada en las estadisticas convencionales de turismo y presente en las
proyecciones de vivienda o en las estimaciones de poblacion flotante realizadas por las
areas demedio ambiente u ordenacion del territorio, cuando seria ldgico cruzar todas las
fuentes de informacion para conocer el volumen real de la oferta extrahotelera y las
necesidades de gestion que origina.

¢ Calidad o sostenibilidad? Argumentos para un cambio de paradigma en la
planificacion turistica?

Los sintomas de agotamiento del modelo turistico espafiol en el transito de la
década de los ochenta a los noventa propiciaron diversos anélisis acerca de la actividad
turistica en Espafia y sus perspectivas futuras. Los estudios realizados, entre los que
destaca el Libro Blanco del Turismo Espafiol (1990), confirmaron la necesidad de
redefinir la estrategia competitiva de nuestro turismo. Entre las claves de la nueva
estrategia se encontraba la necesidad de abandonar la competencia via precios y
sustituirla por una estrategia competitiva basada en la calidad. A lo largo de la década
de los noventa, los diferentes planes nacionales reforzarén este planteamiento (Plan
Marco de Competitividad del Turismo de 1992 y Plan Estrategias y Actuaciones de la
Administracion del estado en Materia Turistica de 1996), hasta que el Plan Integral de
Calidad de Turismo Espafiol (PICTE) (2000-2006) lo afianza definitivamente en el
contexto de la uniébn monetaria europea y lo proyecta de manera visible a los planes
regionales de turismo elaborados por las comunidades auténomas.

La aplicacion de la gestion de calidad al turismo puede considerarse una
extension de la gestion de calidad en el ambito de los servicios y reviste indudable
interés en su aplicacion a las empresas turisticas. De hecho, el Plan de Calidad Turistica
Espafiola (1996) inicio la implantacién de sistemas de calidad en hoteles, apartamentos,
turisticos, agencias de viajes, campings Yy estaciones de esqui y montafia. Aunque con
caracter desigual, esta iniciativa ha producido interesantes avances en la mejora de la
calidad, sobre todo en los subsectores de hoteles, restaurantes y casas rurales. No
obstante, la aplicacion de la calidad a destinos turisticos, la definitiva por el PICTE
como calidad integral, plantea mayores dificultades. Mientras que la calidad en el
subsistema empresarial cuenta con técnicas y métodos de implantacion contrastados y



eficaces. La calidad desde el punto de vista integral, que abarca a destinos y a la propia
sostenibilidad ambiental, carece de sistemas de implantacién conocidos, circunstancia
que ha motivado la realizacién de estudios para el disefio de un Modelo de Gestion
Integral de Calidad de Destino por parte de la Secretaria General de Turismo.

Dichos estudios sorprendentemente de un modelo de gestion de calidad
previamente seleccionados que se ha valorado como el mejor adaptado a la gestion de
calidad en destinos turisticos y que también ha elegido la Unidad de Turismo de la
Comunidad Europea: el modelo EFQM (Fundacion Europea para la Gestion de
Calidad). Se trata de un modelo claramente dirigido a empresas que se ha aplicado a
diversos destinos piloto. La figura 4.10 sintetiza la adaptacion auspiciada por la Unidad
de Turismo de la Comunidad Europea para destinos turisticos costeros (CE, 1999; Go y
Govers, 2000).

Figura 4.10. Modelo de gestion de calidad integral en destinos turisticos costeros (CE, 1999)
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Esta adaptacion presenta notables limitaciones. Por una parte, no es reconocible
el modelo EFQM de aplicacion a empresas y, por otra, no difiere en exceso de un marco
de planificacion convencional, si acaso con mayor hincapié en las necesarias relaciones
de colaboracion y cooperacion, y en el seguimiento de la gestion a través de un sistema
de indicadores. Seguramente posteriores trabajos contribuiran a perfeccionar este
modelo, pero quiza ni la referencia de la calidad ni la metodologia empleada sean las
adecuadas.



El concepto de producto turistico global ilustra las enormes diferencias
existentes entre las empresas y los destinos turisticos, que, sin pretensiones de
exhaustividad, podrian concretarse en dos basicas: la presencia de multiples unidades de
decision y gestion en los destinos turisticos, que dificultan la definicion y el desarrollo
de una estrategia unitaria y coherente; y la coexistencia, no exenta de conflicto, de dos
tipos de rentabilidad, la empresarial y la social, esta Gltima propia del sector publico.
Ademas, la pretensién de resolver los problemas de gestion de la calidad ambiental con
el modelo EFQM excede las posibilidades de una metodologia disefiada para otros
fines. Los Sistemas de Gestion Ambiental del proyecto Municipio Verde sea adaptan
mejor e esta finalidad y presupondrian la aplicacion conjunta de dichos sistemas con el
modelo EFQM para alcanzar el objetivo de localidad integral.

Ante estas dificultades, se propone cambiar el paradigma de la calidad integral,
demasiado vago Yy, sobre todo, inadaptado a la planificacion y gestion del espacio
turistico por el paradigma de la sostenibilidad, concepto que comparte con la calidad su
caracter impreciso y facilmente apropiable, asi como las dificultades de encontrar un
esquema metodologico que haga realmente operativo este paradigma teorico. Sin
embargo, se trata de un concepto que, convenientemente acotado, engloba mejor el
caracter integral de la experiencia turistica y la necesidad de una respuesta de gestion
global.

El sesgo a favor de la preservacion ambiental en vistas al concepto de desarrollo
sostenible y adaptado a la creciente sensibilizacion ambiental de la demanda turistica
parece apropiado para fomentar un desarrollo cualitativo del turismo espafiol mediante
la cualificacion de areas consolidadas y la adecuada planificacion de destinos
emergentes. Al concepto sectorial de calidad, la sostenibilidad incorpora la necesaria
dimension territorial del turismo y aporta un modelo de desarrollo basado en el
equilibrio entre la preservacion ambiental, el crecimiento econémico y la equidad
social. No se trata de negar la importancia de la calidad en la estrategia competitiva del
turismo espafiol, pero si de acotarla al subsistema empresarial y a las organizaciones
publicas hasta donde puedan aplicarse sistemas eficaces.

El desarrollo sostenible puede ser el objetivo de referencia a la coordinacion de
la planificacién integrada con la sectorial-turistica que requieren los espacios turisticos
porque auna la base territorial con la busqueda de la eficacia econdémica. Sin embargo,
el desarrollo sostenible, como la calidad, no supera, como se ha podido comprobar en
diversos planes turisticos, el terreno de la retérica. En otros casos, los procesos de
planificacion basados en la Agenda 21 han dado lugar a iniciativas interesantes que se
han trasladado a los programas de actuacion publica y a los instrumentos de
planeamiento urbanistico. Conviene, ante todo, consensuar un modelo de desarrollo
turistico sostenible, no como una referencia utdpica, sino como un objetivo alcanzable.
A partir de este objetivo, la sostenibilidad puede interpretarse como un proceso de
mejora continua en el plano turistico, socioeconémico y ambiental, que requiere un
estricto seguimiento a partir de un completo sistema de indicadores.

La planificacion para el turismo sostenible refuerza la escala local como &mbito
idoneo para un desarrollo cualitativo, pero no conviene olvidar la necesidad de una
perspectiva territorial mas amplia de la sostenibilidad puesto que determinados destinos
turisticos puedan ajustarse a un modelo sostenible a costa del consumo de recursos
exogenos, de impactos en otros ambitos espaciales por la localizacion de
infraestructuras o de la relocalizacion de actividades molestas e insalubres. De nuevo, la
escala regional de analisis y actuacion se hace imprescindible.



CONCLUSIONES

La nueva organizacion territorial del Estado establecida por la Constitucion
Espafiola de 1978 y la pronta asuncién de las competencias en materia de turismo por
parte de las comunidades autonomas configuraron el marco politico-administrativo
idoneo para acabar con la postergacion de la escala regional de la planificacion turistica,
caracteristica intrinseca al periodo con mayores tasas decrecimiento del turismo en
Espafia (1959-1974), marcado por la politica centralista y la planificacion indicativa al
servicio de los intereses macroecondémicos del Estado. Sin embargo, durante la década
de los ochenta la politica turistica autonomica sufre las inercias de su trayectoria en la
Administracion General del Estado y no desempefia mas que una funcion residual en los
primeros Gobiernos autondmicos, incluso en las comunidades de mayor especializacion
turistica. Tan s6lo Cataluiia, Baleares y, a escala subregional, Andalucia, ofrecen
experiencias de planificacion interesantes que presagian el progresivo afianzamiento de
la planificacion regional del turismo.

La etapa recesiva que sufre el turismo espafiol en el transito de la década de los
ochenta a los noventa constituye el auténtico revulsivo para la planificacion turistica a
distintas escalas. Se trata de planes de reaccién a una coyuntura desfavorable que
incorporan un balance critico de los procesos de desarrollo turistico para adaptar la
oferta a los nuevos requerimientos del mercado. Los diagnosticos y propuestas de
actuaciones superan el &mbito sectorial y engloban los efectos econdmicos, ambientales
y socioculturales del turismo con ello, al menos en el capitulo de intenciones, se
distancian de la tradicional instrumentacion econdmica y de la valoracion acritica del
desarrollo turistico. Los planes regionales se elaboran en las comunidades litorales
peninsulares que concentran mayor volumen de oferta turistica (Catalufia, Andalucia y
Valencia), mientras que en las comunidades insulares se observa una progresiva
vinculacién de la planificacion turistica con los instrumentos de ordenacion del
territorio.

En la segunda mitad de la década de los noventa, en un contexto del mercado
favorable, se observa un significativo cambio de orientacién en la planificacion turistica
de los espacios regionales en Espafia. Aunque con notorias excepciones, son las
comunidades autonomas de la fachada atlantica y del interior peninsular las que
acometen procesos de planificacion mas relevantes cuantitativa y cualitativamente, en
consonancia con el papel otorgado al turista en la politica de desarrollo regional, con la
definicién de una politica turistica adaptada a la realidad regional y con el crecimiento
de las magnitudes de oferta y demanda, que, en algunos casos, permite hablar de un
verdadero despegue turistico. Por tanto, cabe atribuir un papel significativo a la
planificacion regional en la difusion espacial del turismo y en la diversificacion del
modelo turistico espafiol.

Indudablemente, la planificacién se ha consolidado como una funcion bésica de
la politica turistica autondmica, aunque ejercida de manera desigual segun las
comunidades auténomas. Ahora bien, la planificacion turistica regional encierra una
realidad muy heterogénea que conviene relacionar con el enfoque y el alcance de la
planificacion. En los capitulos iniciales de este trabajo se ha remarcado la trascendencia
de la dimension territorial del turismo, tanto para la competitividad sectorial de esta
actividad como para asegurar su contribucion al desarrollo regional y prevenir
desequilibrios de tipo ambiental, econdémico y sociocultural. Esta evidencia plantea la
falsa disyuntiva entre un enfoque integrado de la planificacién turistica, asimilables en
cierto modo a la ordenacion del territorio, y un enfoque puramente sectorial.



El distanciamiento de la actual realidad politico-administrativa de determinadas
aproximaciones teoricas a la planificacion turistica o la apresurada adaptacion de
esquemas de planificacion disefiados para otros ambitos geogréficos han reforzado la
concepcion de la planificacion turistica como una auténtica “superplanificacion”,
principio y fin de la accion publica en los espacios turisticos. Sin embargo, la
distribucion de competencias y la practica administrativa real sigue otros derroteros. La
Administracion turistica no puede ordenar el territorio. Ya lo intentd, con nefastas
consecuencias, mediante la aplicacion de la Ley de Zonas y Centros de Interés Turistico
Nacional, o con planes que establecian medidas de actuaciones territorial y urbanistica a
finales de la década de los setenta y que eran sistematicamente desatendidos por las
Administraciones competentes. En la actualidad, las propuestas relativas a la ordenacion
del territorio y al planeamiento urbanistico en la planificacion turistica no superan el
terreno de la voluntariedad si no establecen mecanismos de coordinacion administrativa
eficaces.

Carece de sentido continuar promoviendo planes turisticos de apariencia
integrada pero de aplicacidn exclusivamente sectorial. Es necesario que cada comunidad
autonoma clarifique el alcance y la vinculaciéon de sus instrumentos de planificacion
turistica y de ordenacién del territorio, no como meras figuras legales, en algunos casos
aletargadas durante varios lustros, sino con la voluntad de ejecutarlas superando viejas
inercias y recelos administrativos. Las comunidades insulares ofrecen interesantes
ejemplos a este respecto, a los que no cabe atribuir caracter excepcional por la fragilidad
de los ecosistemas insulares, ya que son evidentes y notorios los problemas de
saturacion y congestion de determinados destinos litorales peninsulares.

El limitado alcance de la planificacion turistica, motivado por la actual
distribucion de competencias pero también por una clara insuficiencia financiera, y la
extrema lentitud en el desarrollo de los instrumentos de ordenacion del territorio,
confian, basicamente, la configuracion del modelo turistico regional a la superposicion
de planes de fomento econdmico ligados a la politica de desarrollo regional; planes
sectoriales, entre los que destacan los relativos a las infraestructuras basicas; la
yuxtaposicion del planeamiento urbanistico municipal; y la politica de espacios
naturales protegidos. Este esquema real de la planificacion de los espacios regionales
reclama una coordinacion que debe provenir de la ordenaciéon del territorio como
politica horizontal, y que, en aquellos espacios cuya organizacién espacial se halla
especialmente afectada por el turismo, puede concretarse en los instrumentos de
ordenacién del territorio de caracter sectorial. Sin embargo, es evidente que este
planeamiento requiere agilizar los tramites de elaboracion y apropiacion de los
instrumentos de ordenacion del territorio y hacer operativo mecanismos de
coordinacion.

De este modo, la planificacion sectorial no renuncia a la componente territorial
del turismo; antes al contrario, debe profundizar en su mejor conocimiento para
participar activamente en la elaboracion de los instrumentos de ordenacion de carécter
sectorial. En este sentido, es preciso complementar el sesgo econémico que han
adquirido los sistemas de informacion turistica, desarrollados tanto por la
Administracion General como por las Autonémicas, con un mayor énfasis en el analisis
territorial del turismo. No obstante, la planificacion de los espacios turisticos también
requiere un enfoque sectorial porque, ademas de la distribucion de las infraestructuras y
las directrices bésicas sobre los usos del suelo, hay que garantizar la competitividad de
un sector basico en la estructura econdémica, dindmico e inserto en un contexto de
mercado de complejidad creciente.



Las iniciativas de planificacion turistica analizadas corroboran la progresiva
consolidacién de la perspectiva sectorial, acompafiada de una creciente simplificacion
de los planes, no siempre resultado de su adecuada y fluida integracién en los procesos
de gestion, circunstancia que posibilitaria aligerarlos gracias a un seguimiento
apropiado Yy a la existencia de una secuencia de planificacion continua. Sin embargo, la
discontinuidad y la heterogeneidad marcan la evolucion de la planificacion turistica de
los espacios regionales. Por otra parte, el afianzamiento del enfoque sectorial origina
efectos negativos sobre procesos de planificacion caracterizados por escasas
innovaciones metodoldgicas, no exentas de ciertas inconsistencias provocadas, en
ciertas ocasiones, por la adaptacion superficial de determinados paradigmas de
planificacion, entre os que cabe destacar la planificacion estratégica. En particular, dos
aspectos requieren una mencion especial: cierto mimetismo en los diagndésticos y las
propuestas de actuacion; y la pérdida de la referencia territorial a causa de analisis y
estrategias de actuacion carente de la adecuada desagregacion y concrecion territorial.
En este Gltimo aspecto, el recurso a la planificacion diferida es habitual, esto es, a
reservar determinados &mbitos de analisis y actuaciones a planes futuros que no siempre
se llevan a cabo.

La progresiva generalizacion espacial del turismo en cada comunidad autdbnoma,
favorece por la consolidacion de modalidades turisticas diversas y las politicas de
reequilibrio territorial, refuerza la necesidad de una perspectiva regional de la
planificacion para alcanzar un sistema turistico diverso, compensado, coherente y bien
articulado en el modelo territorial de cada comunidad auténoma. Para cumplir este
objetivo, resulta imprescindible superar la resefia dispersion sectorial de la planificacion
turistica y su progresiva fragmentacion territorial (comunidades autonomas,
Diputaciones provinciales, Grupos de Accion Local de las iniciativas LEADER o
PRODER, municipios, etc.). Las comunidades auténomas deben contribuir
especialmente a una mayor articulacion escalar de la planificacion a partir de los
principios de cooperacion, corresponsabilidad ya adicionalidad, que, de manera
embrionaria, han generado resultados satisfactorios en los Planes de Excelencia y
Dinamizacidn auspiciados por la Administracién General del Estado.

En el proceso de difusion espacial de la actividad turistica son necesarias unas
directrices regionales que sirvan de referencia a las diferentes iniciativas de
planificacion territorial y sectorial y que se hallen debidamente conectadas con el
modelo territorial al que aspira cada regién. De hecho, en la definicion del modelo
territorial que han acometido diversas comunidades auténomas el turismo ocupa,
aunque con caracter variable segun las comunidades, un lugar destacado en el
surgimiento de nuevas polaridades territoriales, generalmente asociadas a los sistemas
urbanos litorales; en la configuracion del sistema de espacios naturales protegidos y las
estrategias asociadas de promocion socioecondmica; en el mantenimiento del sistema de
asentamientos rurales; o en las nuevas funciones de los espacios urbanos y
metropolitanos. En el analisis de la politica de desarrollo regional vinculada a la
aplicacion de los Fondos Estructurales se comprueba, de nuevo, el protagonismo
creciente de la actividad turistica, patente, ademas, en la asignacién de cuantiosas
inversiones ligada, por ejemplo, alas politicas de desarrollo rural. En este contexto,
sorprende la inexistencia o la escasa definicion de unas directrices regionales claras que
guien la intervencion publica en materia turistica, en consonancia con la politica de
desarrollo regional y de ordenacion del territorio.

La proliferacién de leyes autondmicas de turismo con caracter unitario e
integrador en la década de los noventa configura un marco juridico que refuerza el papel
de la planificacién en la politica con la institucionalizacion de instrumentos de



planificacién de ambito regional y subregional, a la vez que abre nuevas vias de
articulacion con los planes municipales a través del régimen especial de los municipios
turisticos, alli donde se ha creado. Sin embargo, la distancia entre el marco normativo y
los procesos de planificacion y gestion reales que acompariaron al proceso de mayor
crecimiento del turismo en Espafia parece reproducirse en al actualidad en determinadas
comunidades auténomas. El ordenamiento autondmico del turismo se aconseja a un
proceso mecanico, no exento de cierto mimetismo, y adolece de una evidente atonia en
su desarrollo reglamentario. Sobre todo en aquellos aspectos referidos a la planificacion
de la actividad turistica.

Ademas, consagra una via administrativa de la planificacion, con objetivos
ciertamente ambiciosos, pero lastrados por prolijos procedimientos administrativos de
declaracion de Zonas de Preferentes Uso Turistico 0 Zonas Saturadas, figuras con
reminiscencias de la primera legislacion turistica espafiola cuya aplicacion practica
resultd escasisima. Por el contrario, las necesidades de los espacios turisticos
evolucionan hacia formulas de planificacion mas flexibles, orientadas a la colaboracion
publico-privada y a la anticipacion a os cambios del mercado turistico. Un enfoque de la
planificacién que ha calado primero en los destinos turisticos pero que se amplia
progresivamente a la escala regional. Estas formulas han demostrado una mayor
eficiencia cuando se han coordinado adecuadamente con los instrumentos de ordenacion
del territorio y de planeamiento urbanistico. Por tanto, ésta parece una via de trabajo
apropiada.

Por ultimo, la preponderancia de la calidad en la actual estrategia competitiva el
turismo espafiol, explicita en los planes turisticos de Gltima generacién, no parece
ajustarse a las exigencias de la planificacion de los espacios turisticos. Sin duda, la
gestion de la calidad debe constituir el eje central de la actuacién de las organizaciones
empresariales y publicas, a la vez que su mejora se convierte en un argumento
promocional de interés indiscutible. Sin embargo, es dificil que las técnicas y los
métodos propios de la gestion de la calidad se adapten a la transversalidad del hecho
turistico y a su relevante dimension territorial. Ademas, el concepto de calidad adolece
de cierto sesgo sectorial que no satisface totalmente los objetivos economicos,
ambientales y socioculturales asociados al desarrollo turistico.

Sin negar la necesidad de impulsar la mejora de la calidad en el turismo espafiol,
el paradigma de la sostenibilidad parece méas apropiado como referencia de la
planificacion y gestion publica del turismo, concepto que, como la calidad aplicada al
espacio turistico, resulta impreciso y facilmente apropiable, incluso con intereses
divergentes, pero que auna la necesidad de preservar la calidad ambiental del espacio
turistico, objetivo tradicionalmente menoscabado, con la busqueda de la eficiencia
econdmica. Junto a la preservacion ambiental y a la eficiencia econémica, el desarrollo
sostenible incluye una dimension propia de un pais turistica y socialmente avanzado: la
equidad del desarrollo, o, al menos, la necesidad de responder a una sencilla pregunta,
otrora impensable ¢para qué y para quién sirve el desarrollo turistico? El reto de la
planificacion turistica radica en hacer operativo el paradigma de la sostenibilidad.



