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PASOS. Revista de Turismo y Patrimonio Cultural es una
publicacién en web que se especializa en el analisis académico
y empresarial de los distintos procesos que se desarrollan
en el sistema turistico, con especial interés a los usos de la
cultura, la naturaleza y el territorio, la gente, los pueblos y sus
espacios, el patrimonio integral. Desde una perspectiva inter
y transdisciplinar solicita y alienta escritos venidos desde las
ciencias y la practica administrativo-empresarial. Su objetivo
es cumplir con el papel de foro de exposicién y discusién de
metodologias y teorias, ademas de la divulgacién de estudios y
experiencias. Pretende contribuir a otros esfuerzos encaminados
a entender el turismo y progresar en las diversas formas de
prevencion de efectos no deseados, pero también perfeccionar la
manera en que el turismo sirva de complemento a la mejora y
desarrollo de la calidad de vida de los residentes en las areas
de destino.

PERIODICIDAD (nimeros de caracter ordinario): ENERO;
ABRIL; JUNIO; OCTUBRE

Para simplificar el proceso de revisién y publicacién se pide a
los colaboradores que se ajusten estrictamente a las normas
editoriales que a continuacién se indican.

Entrega de originales: Los trabajos deberan ser incorporados
a la plataforma de gestién de la revista, previo registro del
autor principal, en www.pasosonline.org/ojs

Metadatos: Deben incorporarse todos los metadatos solicitados
en el registro del trabajo incorporado, incluyendo los datos
referentes a los autores y en el apartado Resumen el realizado
en el idioma original y, seguido, en inglés.

TEXTO AINCORPORAR

Formato de archivo: El archivo a incorporar deberé estar en
formato MSWord (*.doc; *.docx) o OpenOffice Writer (*.odt)
Idioma: Los trabajos seran publicados en el idioma en el que
sean entregados (espafiol, portugués, inglés o francés).
Margenes: Tres centimetros en todos los lados de la pagina.
Tipografia: Se utilizara en el texto la letra Times New Roman
o Arial, tamano 10, o similar. En las notas se utilizara el mismo
tipo de letra a tamaifio 9. No utilizar diversidad de fuentes ni de
tamafos. Si se desea destacar alguna palabra o parrafo dentro
del texto utilizar la misma fuente en cursiva.

Notas: Siempre seran situadas al final, utilizando el mismo
tipo de letra que en el texto (Times New Roman o Arial) a
tamano 9

Titulo: El trabajo debe ir encabezado por su titulo en
mindsculas y negrita. Bajo él se insertara el titulo en inglés.
Es aconsejable que el titulo no supere en ningun caso los 100
caracteres (incluyendo espacios).

Resumen: Se debe insertar un resumen del articulo (120 —
150 palabras) en el idioma en que estd escrito y su traducciéon
al inglés. Para los articulos escritos en inglés se aportara su
traduccidn al espafiol.

Palabras clave: Se indicaran 5 — 7 palabras clave sobre el
tema principal y su correspondiente traduccién a inglés.

Texto: El texto debe ser escrito a 1,5 de espaciado y con una
extensién de 5.000 a 9.000 palabras para articulos y de 3.000
a 5.000 tanto para opiniones y ensayos como para notas de
investigacién, incluyendo Titulo (y su traduccién a inglés),
Resumen (y su traduccién a inglés), Palabras clave (y su

traduccién a inglés), Introduccién, los apartados que se estimen
oportunos, Conclusién, Agradecimientos (si fuera pertinente) y
Bibliografia.

Cuadros, Graficos e Imagenes: Los articulos pueden
incluir cualquier grafismo que se estime necesario. Deberan
estar referidos en el textos y/o situados convenientemente y
acompanados por un pie que los identifique. Pueden utilizarse
colores, pero ha de tenerse en consideracién la posibilidad de
una publicacién en soporte papel en blanco y negro.
Abreviaturas y acronimos: Deberan ser bien deletreados y
claramente definidos en su primer uso en el texto.

Citas y Bibliografia: En el texto las referencias bibliograficas
haran referencia al autor y el afio de publicacién de la obra
citada. Por ejemplo: (Smith, 2001) o (Nash, 1990; Smith, 2001).
Cuando se considere necesaria una cita mas precisa se indicara
el nimero de pagina (Smith, 2001: 34). La lista bibliografica al
final del texto seguira el orden alfabético de autores, siguiendo
el formato:

Smith, Valene L. y Brent, Maryann

2001 “Introduction to Hosts and guests revisited: Tourism issues
of the 21st century”. En Smith, Valene L. y Brent, Maryann
(Eds.), Hosts and guests revisited: Tourism issues of the 21st
century (pp. 1-14). New York: Cognizant Communication.
Smith, Valene L.

1998 “War and tourism. An American Ethnography”. Annals of
Tourism Research, 25(1): 202-227.

Urry, J.

1990 The tourist gaze. Leisure and travel in contemporary
societies. London: Sage.

Para otro tipo de publicaciones se hara constar siempre autor,
afio, titulo y lugar de celebracién o publicacién y un estandar
para documentos electrénicos, indicando direccién y fecha de
acceso.

Originalidad: Se requiere el compromiso de los autores tanto
de la originalidad de su trabajo como de no remitir su texto
simultaneamente a otros medios para su publicacién.
Derechos de autor y Responsabilidad: Es importante leer
la seccién “Declaracién Etica” en el sitio web de la revista.
Los autores seran los Unicos responsables de las afirmaciones
y declaraciones realizadas en su texto. El equipo editorial
de PASOS se reserva el derecho de utilizar en ediciones
compilatorias sucesivas los articulos editados. Los textos
son publciados bajo licencia Creative Commons, por lo que
podran ser reproducidos como archivo pdf sin alteraciones,
integramente y citando la fuente PASOS Revista de Turismo y
Patrimonio Cultural (www.pasosonline.org). La integracién en
publicaciones que impliquen la alteracién del archivo original
requeriran de permiso expreso del autor o autores y del Comité
Editorial de PASOS.

Una vez comunicada la ACEPTACION del texto para su
publicacién, los autores deben cumplimentar el formulario
disponible en la seccién “Declaracién de derechos” y remitirlo
al correo electrénico de la revista.

Proceso de revision: Es importante leer la secciéon “Proceso
de revision” en el sitio web de la revista. Todos los trabajos
seran sometidos a evaluacién por pares anénimos externos a la
revista. Se notificard a los autores el resultado de la revisién
realizada mediante correo electrénico con una ficha resumen
del arbitrio.
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PASOS. Revista de Turismo e Patrimonio Cultural é
uma publicagio web especializada na analise académica e
empresarial dos destintos processos que se desenvolvem no
sistema turistico, com especial incidéncia nos usos da cul-
tura, da natureza e do territério, nas gentes, nos povos e nos
seus espagos, no patriménio integral. A partir de uma pers-
pectiva inter e transdisciplinar solicita e encoraja escritos
provenientes desde as ciéncias sociais a pratica administra-
tiva empresarial. Tem como escopo cumprir o papel de foro
de exposi¢do e discussdo de metodologias e teorias, além da
divulgacdo de estudos e experiéncias. Pretende ainda contribuir
para a compreensdo do turismo e o progresso das diversas
formas de prevengdo de impactes ndo desejados, mas
também contribuir para que o turismo sirva de complemento
amelhoria e desenvolvimento da qualidade de vida dos residentes
nas areas de destino.

Periodicidade de naumeros ordinarios: Janeiro; Abril; Junho;
Outubro

Para simplificar o processo e revisio de publicacdo pede-se
aos colaboradores que se ajustem estritamente 4s normas
editoriais que a seguir se indicam.

Metadados: Devem ser indicados todos os metadados
solicitados no registo do trabalho incorporado, incluindo os
dados referentes aos autores e, em separado, o resumo no
idioma original seguido de uma versdo em inglés.

TEXTO A INCORPORAR

Formato do arquivo: O arquivo a incorporar devera estar em
formato MSWord (*.doc; *.docx) ou OpenOffice Writer (*.odt)
Idioma: Os trabalhos serdo publicados no idioma em que
sejam entregues (espanhol, portugués, inglés ou francés).
Margens: Trés centimetros em todos os lados da pégina.
Grafia: Devera utilizar no texto a letra Times New Roman ou
Arial, tamanho 10, ou similar. Nas notas utiliza-se o mesmo tipo
de letra em tamanho 9. Nao utilizar diversidade de fontes nem
de tamanhos. Se desejar destacar alguma palavra ou paragrafo
dentro do texto deve utilizar a mesma fonte em cursiva.
Notas: Serdo sempre colocadas no final, utilizando o mesmo
tipo de letra do texto (Time New Roman ou Arial) tamanho 9.
Titulo: O trabalho deve ser encabecado pelo seu titulo em
minusculas e bold.

N&o devem incluir-se no documento dados do autor. Por
baixo deve ser inscrito o titulo em inglés. E aconselhavel que
o titulo ndo ultrapasse os 100 caracteres (incluindo espacos)
Resumo: Deve constar um resumo do artigo (120 a 150
palavras) no idioma em que esta escrito e a sua tradugido em
inglés. Para os artigos escritos em inglés deve incluir-se a sua
tradugao em espanhol.

Palavras-chave: Incluem-se 5-7 palavras-chave sobre o
tema principal e a sua correspondente tradugdo para inglés.
Texto: Este deve apresentar o espagamento de 1,5 ter uma
extens@o de cerca de 5 000 a 9 000 palavras paraartigos e
3 000 a 5 000, tanto para opinides e ensaios como para notas
de investigacdo, incluindo titulo (e a sua correspondente
traducdo para inglés), Palavras-chave (e a sua correspondente
traducdo para inglés), Introducdo, as notas que se entendam
oportunas, Conclusido, Agradecimentos (se se justificarem) e
Bibliografia.

Quadros, graficos e imagens: Os artigos podem incluir
qualquer grafismo que se ache necessario. Deverdo estar
referenciados com o numero correspondente no texto e
acompanhados por um titulo que os identifique. Podem
utilizar-se cores; porém, a considerar-se a possibilidade de
uma publicacdo em suporte de papel serdo usadas apenas a
preto e branco.

Abreviaturas e acronimos: Deverdo ser bem definidos na
primeira vez que forem usados no texto.

Citacoes e Dbibliografia: No texto as referencias
bibliograficas terdo que reportar o autor e o ano da publicagao
da obra citada. Por exemplo: (Smith, 2001) ou (Nash, 1990;
Smith, 2001). Quando se considere necessario uma referencia
mais precisa deve incluir-se o nimero da péagina (Smith,
2001: 34). O aparato bibliografico do final do texto surge
consoante a ordem alfabetizada dos autores, respeitando o
seguinte formato:

Smith, Valene L. y Brent, Maryann

2001 “Introduction to Host and guest revisited: Tourism
issues of the 21st century”. En Smith, Valene L. y Brent,
Maryann (Eds.), Host and guest revisited: Tourism
issues of the 21st century (pp.-14). New York: Cognizant
Communication.

Smith, Valene L.

1998 “War and tourism. An American Ethnography”. Annals
of Tourism Research, 25(1): 2002-227.

Urry, J.

1990 The tourist gaze. Leisure and travel in contemporary
societies. London: Sage.

Para outro tipo de publicagio terd que ser sempre referenciado
o autor, ano, titulo e lugar do evento ou publicagio e um
standard para documentos electrénicos, indicando endereco
e data de acesso.

Originalidade: Requere-se o compromisso. tanto da
originalidade do trabalho, como o de o texto ndo ter sido
remetido simultaneamente para outros suportes para
publicagio.

Direitos e Responsabilidade: E importante ler a secgdo
“Declaracio Etica” no sitio da web da revista. Os autores
serdo os Unicos responsaveis pelas afirmacgdes e declaragdes
proferidas no seu texto. A equipa editorial da PASOS reserva-
-se o direito de utilizar em edi¢des compilatérias sucessivas os
artigos editados. Os textos sdo publicado ao abrigo da licenca
Creative Commons, pelo que poderao ser reproduzidos como
arquivo pdf sem alteracdes, integralmente e citando a fonte
PASOS Revista de Turismo e Patriménio Cultural (www.
pasosonline.org). A integra¢do em publicagées que implique
a alteragdo do arquivo original requererdo a autorizagdo
expressa do autor e da Comissido Editorial PASOS.

Uma vez comunicada a ACEITACAO do texto para
publicacdo, os autores devem completar o formulario
disponivel na secgdo “Declaracio de direitos” e remeté-lo
pelo correio electrénico da revista.

Processo de revisdo: E importante ler a secgio “Processo
de revisdao” no sitio web da revista. Todos os trabalhos serdo
submetidos e avaliados por pares andénimos externos a
revista. Os autores serdo notificados dos resultados da revisao
realizada mediante uma ficha- resumo da arbitragem.
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Editorial

La relacién entre accion publica y turismo desde
diversas perspectivas: ideas, actores e instituciones

Maria Velasco Gonzalez*
Universidad Complutense de Madrid (Espana)

Raquel Santos-Lacueva*¥*

Universidad Rovira i Virgili (Espafia)

El turismo es un fenémeno situado y su desenvolvimiento genera dindmicas sociales, culturales,
medioambientales y econémicas con efectos positivos y negativos. Por esto es indudable la importancia
del papel de los agentes publicos, de los actores implicados en la gestion de lo colectivo, de la politica
turistica o dicho de otro modo, de lo que ocurre en el espacio publico. En el presente nimero todos los
trabajos reflexionan sobre distintas dimensiones de la relacién entre accién publica y turismo.

Usamos el término accién publica aun siendo conscientes de su elasticidad. Entendemos por accién
publica las iniciativas de los gobiernos legitimos que, en contextos democraticos, tienen la responsabilidad
de tomar decisiones para mejorar el espacio de lo colectivo, por supuesto segtin los principios y valores de
su ideologia, puesto que estamos en el mundo de la politica. Pero queremos centrarnos expresamente en
el analisis. Hablamos de accion o de acciones. Por eso los trabajos se orientan al Ambito de las politicas
y/o programas disefiados e implantados por gobiernos a distintos niveles.

Los diferentes trabajos muestran que éste es un campo de analisis amplisimo que permite preguntas
muy diversas que pueden ser contestadas desde una pluralidad de enfoques disciplinares y analiticos.
De hecho existe literatura abundante sobre este tema y, cada vez con mayor claridad, se asume que el
turismo genera conflictos que han de ser enfrentados por los gobiernos, superandose la resistencia a
ligar las ideas de turismo y conflicto.

La gran mayoria de los trabajos del presente niimero fueron presentados en una primera version al
Congreso de GIGAPP celebrado en Madrid en octubre 2015, a un Grupo de Trabajo coordinado por las
autoras de esta editorial con el titulo “Politicas turisticas: propuestas metodoldgicas, casos y andlisis
comparados”. Su variedad y riqueza es representativa del interés creciente sobre este asunto.

De la lectura de los diversos articulos puede afirmarse que la variedad es el rasgo mas significativo,
sin embargo hay cuestiones que atraviesan todas las reflexiones del presente monografico. En primer
lugar que la problematica que afecta al gobierno de los destinos, o a la accién publica materia de turismo,
es compleja, transversal y supone la intervencién de actores con légicas y miradas muy diferentes. En
segundo término, que es cada vez mas necesario mejorar el analisis de campo sobre la accién publica
en materia de turismo y el gobierno de los destinos, y que en este sentido es imprescindible incorporar
nuevas perspectivas mas cualitativas y nuevas metodologias generadas en diversas ciencias sociales,
con el objetivo de complementar los estudios predominantes cuantitativos y sus limitaciones. Por
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ultimo, también una idea presente en todos es la necesidad de buscar complementariedades con teorias
y modelos que provienen de otros campos cientificos.

1. La relacion entre accion publica y turismo desde la perspectiva de la interaccion entre ideas

En “Entre el poder y la racionalidad: gobierno del turismo, politica turistica, planificacion turistica
y gestion publica del turismo”, Maria Velasco presenta un trabajo tedrico con el que invita a reflexionar
sobre las diferencias entre cuatro conceptos: gobierno del turismo, politica turistica, gestién publica del
turismo y planificacién. Todos ellos estan relacionados con la idea de gobierno y la singular capacidad de
coaccibén e imposicién de acciones que éstos tienen. Y, por supuesto, con la importancia que sus acciones
acaban teniendo para el devenir del turismo. El articulo propone considerar diferencias entre ellos
significativas, con la intencién de abrir un debate sobre cuéles son sus fronteras, debate imprescindible
para poder avanzar en el estudio de la acciéon publica en la materia. La autora propone la existencia
de dos enfoques que, partiendo de la dicotomia clasica de poder y saber, podrian explicar la posicién de
partida de muchos de los textos de nuestra disciplina.

En el articulo "Redes de politica, élites y gobernanza. Marco teérico para el estudio de un caso turistico”,
Beatriz De la Rosa, Graciela Cruz y Francisco Porras plantean completar el ya aplicado analisis de redes
para el estudio de la gobernanza que del programa Pueblos Magicos de México, pero completandolo
con la perspectiva del estudio de las élites. Esta introduccién de la nueva perspectiva tedrica construye
un marco mas coherente que permite entender dindmicas reales, como el clientelismo, la corrupcién
o el favorecimiento de intereses particulares, que quedaban fuera de muchos de los andlisis sobre el
conocido programa.

2. La relacion entre accion publica y turismo desde la perspectiva de la interaccion entre
actores

En el trabajo “Accidn ptblica en materia de turismo y cambio climdtico: las percepciones de los
stakeholders en la Riviera Maya (México)”, Raquel Santos-Lacueva y Oscar Saladié, analizan la
relacién entre la opinién de los agentes interesados y la construcciéon de la agenda de los gobiernos de
destinos. Tomando como ejemplo la Riviera Maya, un destino clave en México, investigan la percepcion
de vulnerabilidad que tienen actores ptblicos y privados. Es un caso relevante por dos cuestiones: la
primera porque el impacto del cambio climéatico en dicho destino, segin diferentes indicadores, es alto,
lo que exige un esfuerzo a la comunidad cientifica, y, en segundo lugar, porque, en el mismo, son los
actores privados, a través de sus asociaciones, los que lideran el discurso y los que estan tratando de
incorporar dicho tema en la agenda politica. Las conclusiones apuntan a que la opinién de otros actores
importa, pero no determinan la decisién sobre incorporar nuevos temas en la agenda politica turistica.
La solucién apunta, como en muchos de otros analisis, por mejorar la coordinacidn entre actores publicos
y privados, potenciar estrategias de gobierno multinivel y mejorar coordinacién entre sector turistico
y otros, como el medioambiental.

En “La regulacion del acceso al Park Giiell. Un andlisis de la controversia desde el giro relacional
hibrido”, Albert Arias utiliza un nuevo marco de anélisis generado en el Ambito de los estudios criticos
del turismo para observar un conflicto concreto en la ciudad de Barcelona. Partiendo de la teoria del Actor
Red y del concepto de controversia, se trata de analizar los distintos discursos, posiciones y liderazgos
que se observan. El autor exige al lector un esfuerzo previo para familiarizarse con los conceptos, pero
es recompensado por suponer una forma de analisis rigurosa e innovadora sobre objetos de investigacién
comunes. El articulo expone el conflicto, construye la narracion de como se desarroll6 el debate, cual
fue el rol de los diferentes expertos y qué mecanismos permitieron que acabaran imponiéndose unas
ideas frente a otras. El texto se sitlla en una interesante corriente cientifica que acentiia que son los
procesos de negociacién, y no el consenso final, lo que permite ir construyendo escenarios y soluciones a
los conflictos. Se reconoce claramente el interés de esa perspectiva, no sélo para describir las dindmicas
de lo politico en relacién con el turismo, sino también para poner en cuestion algunos de nuestros limites
analiticos mas persistentes.

En el articulo "La rendicion de cuentas como elemento clave en la gobernanza de los destinos
turisticos”, Diana Gémez Bruna, Ana Munoz y Carmen Lafuente, trabajan sobre la percepcién que
los actores tienen de la accién publica y su impacto en la confianza y, por tanto, en la gobernanza de
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los destinos, a través de una dimensién concreta. El trabajo se centra en el concepto de rendicién de
cuentas, definido como la obligaciéon que tiene una de las partes de explicar decisiones y acciones asi
como los resultados y efectos de las mismas. Las autoras analizan la rendicién de cuentas en destinos
turisticos tomando como indicador el informe de sostenibilidad y realizando una valiosa encuesta en
la que consiguen un altisimo nimero de respuestas. Las conclusiones apuntan la importancia que los
esfuerzos para mejorar los procesos que mejoren la confianza de todos los actores como inico modo de
fortalecer acciones de gobernanza en los destinos.

En “Governanga turistica em destinos brasileiros: comparagdo entre Armagdo dos Buzios/ReJ, Paraty/
RJ e Bonito/MS”, FabiaTrentin se plantea como objetivo central analizar el papel de los gobiernos
en la mejora de la coordinacién horizontal y vertical de los distintos actores sociales que intervienen
en el turismo. En Brasil, desde el primer gobierno del Presidente Lula, aparecen en los documentos
de politica turistica las "instituciones de gobernanza”, espacios que pretendieron convertirse en
plataformas institucionales que mejoraran la accién publica conjunta en materia de turismo en el
nivel de gobierno local. La autora analiza tres instituciones de gobernanza de tres destinos turisticos
brasilefios concluyendo que existen diferencias especialmente en tres dimensiones claves de las redes
que suelen no estar presentes en otros andlisis: su capacidad para la coordinacién de conflictos, la
institucionalizacién de la cooperacién o la incorporacién de todas las voces presentes en el fenémeno
turistico, o s6lo de algunas de ellas.

Por su parte, en el articulo "Efectos de la certificacion turistica en la gobernanza territorial: el caso del
Sello "Biosfera”, Olmué (Chile)”, Rodrigo Figueroa-Sterquel, Eduardo Chia, Luis Tapia y José Andrade
observan cémo el uso de un instrumento ligado a un programa de certificacion ambiental se convierte,
0 1o, en un incentivo para fortalecer procesos de gobernanza. Observan un destino concreto, Olmué, en
donde un conjunto de actores comienzan a trabajar como estructura conjunta o cltster, estableciendo
estrategias de colaboracién con la intencién de conseguir la certificacién. Las conclusiones concuerdan
con investigaciones anteriores en el sentido de que la confianza, como sustrato basico de las dinamicas de
gobernanza, exige procesos complejos que implican superar el estadio del trabajo coordinado y depende
de un liderazgo positivo y sostenido.

3. La relacion entre accion publica y turismo desde la perspectiva institucional

Los profesores Manuel de la Calle y Maria Garcia abordan una reflexion, en el articulo "Politicas
locales de turismo en ciudades histéricas espariolas. Génesis, evolucion y situacion actual” sobre la
evolucién de la accién ptblica en materia de turismo en gobiernos locales espafoles, con especial
referencia a ciudades histéricas. Los autores destacan la importancia creciente del fendmeno turistico
en las politicas urbanas de ciudades histéricas en Espana. La evolucion muestra como este tema, que
estaba fuera de la agenda politica local, va aumentando en importancia a partir de los afios noventa
del siglo XX de la mano de dos incentivos: los planes de destino y la oportunidad financiera que suponia
la orientacion de fondos publicos de otros niveles de gobierno a la mejora de la oferta liderada por el
propio sector publico. El articulo resalta, como principales temas abordados por la politica turistica
local, las intervenciones en clave patrimonial, las acciones relacionadas con informacién recogida el
visitante, la promocién y marketing y el desarrollo de productos complementarios. Esta situacién de
evolucién y desarrollo queda truncada por la crisis y las politicas de austeridad que se imponen con
especial dureza a los gobiernos locales a partir de 2008.

Este otro articulo puede considerarse complementario, puesto que también trabaja sobre los gobiernos
locales de ciudades histéricas. En este caso los profesores Daniel Barreda y Marco Herndndez en el
trabajo "El impacto de la politica urbanistica en la gestion de la ciudad historico-turistica: un estudio
comparativo” se plantean una comparacién entre Malaga y Murcia y Guanajuato analizando, en lugar
de la politica turistica, cinco aspectos de la politica urbanistica que inciden el uso turistico. Estas cinco
dimensiones serian la reflexién sobre como gestionar flujos de concentracion excesiva de visitantes en la
ciudad, las estrategias para la creacién de espacios funcionales turisticos, la gestiéon de la demanda de
instalaciones cada vez mas grandes y complejas, los accesos a la ciudad histérica y 1a movilidad dentro de
ella y, finalmente, la sobreexplotacién de algunos bienes patrimoniales junto con el abandono del resto. E1
cambio de perspectiva, de la politica turistica a la politica urbanistica con efectos en el turismo, permite
generar conclusiones interesantes. La primera es que también los objetivos de las politicas urbanisticas
en las tres ciudades fracasan, lo que pone de manifiesto la incapacidad de las herramientas tradicionales
para resolver problemas complejos. La segunda es que cada ciudad experimenta con soluciones distintas
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a los mismos problemas. Y por tltimo que las divergencias en los modelos de politica urbanistica (muy
participadas en Reino Unido; completamente institucionalizadas y jerarquizadas en México y con un
modelo intermedio en Espana) explican parcialmente los avances. Los autores terminan generando un
pequeiio catalogo de buenas practicas extraidas de un estudio comparativo.

En “Politica publica de turismo en Uruguay (1986- 2010)”, Claudio Quintana construye, usando
un rango de tiempo largo, un relato de las principales fases por las que ha transcurrido la politica de
turismo en Uruguay. Asi reflexiona sobre el principio o valor que se convierte en la idea central de cada
fase y los principales 4mbitos en los que se trabaja. Quintana propone una primera fase cuyo objetivo
principio bésico es la estabilizacién tras la llegada de la democracia y la construcciéon de una nueva
institucionalidad politica para el pais y, por tanto, para el turismo en esta etapa los instrumentos y
los objetivos basicos estan ligados a mejorar la organizacién y construir una planificacién indicativa.
La siguiente etapa, coherente con el conjunto de la region, esta més vinculada a la expresioén de las
ideas neoliberales y se concreta en un cambio de idea basica hacia el gestién o gerenciamiento en este
caso instrumentos basicos de la legislacién estimulo y promocién. La dltima etapa que comienza en el
afno 2005 incorpora valores opuestos a la anterior siendo la idea del desarrollo y de la agenda social su
motor basico. En esta nueva etapa los temas de coordinacién y planificacidn, turismo social y garantia
del interés publico son las acciones mas importantes. Este tipo de estudios tienen, ademas, el interés
de demostrar que en politica turistica cabe la posicion ideolédgica.

En el articulo "Destinos Indutores e Desenvolvimento Turistico Regional: Um Problema de Intergo-
vernabilidade?”, los investigadores Magnus Emmendoerfer, Erica B. S. Soares, Joaquim Filipe F. E. de
Araqjo, Julio da Costa Mendes y Nina Rosa da Silveira Cunha, exponen un caso en donde las dinadmicas
derivadas de sistemas politicos multinivel acaban interfiriendo en la marcha de acciones que funcionan.
Lo que se plantea no es sélo como desarrollar técnicas de coordinacién, sino formas de trabajo que
permitan la toma de decisiones entre diferentes actores implicados. En este sentido el articulo estudia
un caso en el que en una etapa de politica turistica concreta, dominada por la idea de la regionalizacién,
en el Estado de Minas Gerais se consolida un proyecto que involucra a muchos municipios con la idea
de generar una region turistica. A pesar del buen funcionamiento del programa éste se ve impactado
por el cambio de la politica nacional y la llegada de la idea de destinos inductores. El articulo sefiala
cémo distintos programas, liderados por distintos niveles de gobierno, pueden acabar convirtiéndose
en la mayor interferencia para una acciéon publica de éxito, lo que sefiala una interesante cuestion: la
capacidad real de autonomia para el disefio de planes y acciones de los distintos niveles de gobierno
frente a la capacidad simbdlica de otros.

Nicolas Guillén y Tatiana Ifiiguez observan, en su articulo "Accién ptiblica y consumo colaborativo.
Regulacién de las viviendas de uso turistico en el contexto p2p", un punto de vista de la accién publica en
materia de turismo totalmente diferente: la inaccién por el desconcierto o las acciones prueba-error. Los
autores plantean la pregunta de qué deben hacer los gobiernos ante un nuevo fenémeno que impacta, y
podria modificar profundamente, las estructuras empresariales tradicionales de alojamiento. Estamos
hablando del turismo colaborativo, que engloba cuestiones muy diversas, y su concrecién en las viviendas
de uso turistico en el contexto p2p. Aunque sobre el tema hay poca bibliografia, en cambio hay un ndmero
sustantivo de informes generados por la propia industria turistica y por algunos gobiernos. El debate
tiene muchas dimensiones, aunque los autores se concentran en las posibilidades de los mecanismos
juridicos para establecer algin tipo de instrumento. El crecimiento imparable del fenémeno lo ha
convertido en un tema que esta en las agendas de todos los gobiernos del planeta, tanto nacionales
como regionales y locales. Los autores distinguen entre el modelo de turismo colaborativo puro y un
nuevo modelo de intermediacién comercial y revisan los distintos intentos de regulaciéon que han hecho
diferentes Comunidades Auténomas, lo que sirven, principalmente, para observar los problemas que se
han generado y las dificultades de los sistemas de control por parte de las administraciones publicas.
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Resumen: Desde las primeras investigaciones sobre turismo diversos autores han prestado atencién a
la accién de los poderes publicos orientada al fendmeno. Sin embargo existe una notable imprecisién en
el uso de cuatro conceptos que designan realidades diferentes: gobierno del turismo, politica turistica,
planificacion o gestion publica. El objetivo de este trabajo es reflexionar sobre estos conceptos tratando de
comprender como se relacionan y delimitando su uso a fendmenos concretos de la accién publica en materia
de turismo. Nuestra propuesta es agruparlos en un enfoque relacional o un enfoque racional, cada uno con
preguntas propias y con presupuestos determinados, aunque con preocupaciones y propuestas de trabajo
muy relacionadas. Mejorar la comprensién de estos conceptos y enfoques nos permitira desarrollar una
agenda de investigacién mas sélida sobre la accién publica en turismo.

Palabras Clave: Gobierno del turismo; Politica turistica; Planificacién turistica; Gestién publica.

Between power and rationality: tourism governance, tourism policy, tourism public management
and tourism planning.

Abstract: The study of tourism public actions has been a common topic field since tourism became a research
object of Social Sciences. However, we need to acquire further knowledge about conceptual boundaries
between some close concepts: tourism governance, tourism policy, tourism public management and tourism
planning. The aim of this paper is to reflect on these concepts and how they relate to each other. Our proposal
is to group them in a relational approach or a rational approach, each with their own questions and theories,
albeit with concerns and instruments closely related. Improving our understanding of these concepts and
approaches would allow us to develop a stronger research agenda on public action in tourism.

Keywords: Tourism government; tourism policy; tourism planning; Public Management.

1. Introduccion

Cuando se trabaja sobre qué hacen los gobiernos en relacién con el turismo se usan los términos de
gobierno del turismo, politica turistica, gestién publica y planificacién del turismo. Aunque una cuestién
es reflexionar sobre lo que los gobiernos pueden y/o deciden hacer ante el turismo en términos politicos
(que se corresponderia al término polity, en inglés); otra son los objetivos e instrumentos que, en el
contexto de una politica publica, persiguen e implantan en relacién con el turismo (policy); una tercera
son los principios y técnicas de gestion que usan las organizaciones encargadas de la implantacién de
estas acciones publicas (public management) y, finalmente, una cuarta cuestién son las practicas y
procesos de planificacién de la actividad que son impulsados por los actores publicos (planning)*.

Este articulo discute como estas ideas se utilizan de manera diversa por distintos investigadores e
investigadoras sin explicitar los marcos tedricos y epistemoldgicos de los que se parte, especialmente
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en la literatura de nuestro pais y latinoamericana, lo que provoca muchas dificultades para avanzar
en debates multidisciplinares.

Nuestra intencién es reflexionar sobre los limites de los conceptos y los niveles de anélisis asociados
a los mismos. No se trata de establecer de manera univoca, para todas las dreas de investigacién y con
caracter universal, una definicién de cada uno, sino de discutir algunas fronteras conceptuales que nos
permitan ser mas rigurosos y ampliar la coherencia de los debates tedricos. Y hacerlo sin olvidar que
los fendmenos a los que hacemos referencia estan siempre entrelazados y seria imposible buscar en la
realidad estas dimensiones en estado puro.

S6lo si mejoramos su delimitacién en el plano tedrico, podremos avanzar en la investigacién de los
distintos fenémenos que pretendemos observar. Para ello la investigacién de la interaccién entre la
accion de los gobiernos y el turismo ha de ahondar en la denotacién de los términos que empleamos,
profundizando en su capacidad de designar realidades distintas, aunque perdamos parte de su elasticidad
para ser utilizados en otros contextos (Sartori, 1984).

Con esta intencién el trabajo tiene un primer epigrafe en el que se reflexiona sobre estas nociones
y se realiza una propuesta de delimitaciéon. En un segundo apartado se plantea la existencia de dos
enfoques que podrian articular los conceptos anteriores, uno mas vinculado a la idea de poder y otro
a la idea de racionalidad y, por dltimo, en un tercer epigrafe se proponen unas conclusiones ligadas a
una posible agenda de investigacién para ser discutida con otros y otras investigadoras.

2. Limites conceptuales: gobierno del turismo, politica turistica, planificacion turistica y
gestion publica del turismo.

2.1. Gobierno del turismo: funciones juridicas y capacidades politicas para la gestién de lo comiin
No es muy frecuente leer en la literatura turistica el término gobierno del turismo. Sin embargo, es
muy habitual encontrar en numerosos textos referencias a las funciones o capacidades de los gobiernos
ligadas a la idea de politica turistica (OMT, 1983; Hall, 2004). En principio, cuando usamos el término
gobierno parece que nos referimos al poder ejecutivo y a las funciones y capacidades que el ejecutivo, de
cualquier nivel territorial, puede desplegar en relacion al fenémeno. Este concepto gobierno del turismo se
ha llenado de contenido desde la literatura juridica, precisamente partiendo de la nocién de competencias.
Desde esta dimension juridica, en nuestro sistema politico, al poder ejecutivo le corresponde asumir
las funciones de tomar la iniciativa politica principal en el &mbito de su territorio; ejercer la direccién,
coordinacién y supervisiéon de las administraciones publicas que dependen de él; gestionar las crisis;
desempenar el liderazgo social y asumir la representaciéon simbdlica (Pérez Royo, 2014).
Consideremos algunos ejemplos de cada una de estas cinco funciones en relacién con el turismo.
Respecto de la primera, asume la iniciativa politica principal en su territorio cuando toma la decisién de
desarrollar un modelo turistico comprometido con la sostenibilidad medioambiental y decide elaborar e
implantar un plan. En cuanto a la segunda, dirige, coordina y supervisa las estructuras administrativas
y los demas érganos auténomos dedicados al turismo cuando nombra o cesa a los altos cargos, crea
o suprime una unidad concreta o evalta la eficacia en la prestacién de un servicio turistico. Hemos
sefialado, como tercera funcidn, que el gobierno es responsable de tomar decisiones en momentos de
crisis, reaccionando ante hechos imprevistos como, por ejemplo, un problema de salud publica que
se extiende con rapidez en una zona turistica. En cuarto lugar, los gobiernos pueden una funcién de
liderazgo cuando incorporan nuevos valores, como la calidad o nuevas formas de trabajo. Finalmente,
su funcién de representacién simbolica supone que los gobiernos representan y comprometen a sus
territorios en reuniones con otros actores o en firmas de convenios internacionales. Estas son funciones
que nos explican qué competencias tiene el gobierno, segin el ordenamiento juridico (Arcarons, 1999).
Pero cuando hablamos del gobierno del turismo es imprescindible observar una segunda dimensién
que considere qué capacidades politicas despliegan, o no, los gobiernos para intervenir en la materia
conforme a sus principios y valores, dentro de un contexto democratico. En este sentido, los gobiernos
desarrollan con mayor o menor intensidad cinco capacidades, distintas a las funciones anteriores: escogen
entre demandas diversas que recaen sobre ellos y han de ser capaces de mantener las prioridades
decididas; deciden cémo y para qué se utilizan recursos escasos y limitados; tienen que coordinar
objetivos, que son siempre conflictivos, en un todo coherente; han de ser capaces de imponer limites o,
en su caso, pérdidas a los grupos poderosos si de ello deriva un modelo mas equilibrado y justo y, por
ultimo, han de representar los intereses difusos y no organizados ya que, por lo general, los intereses
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concentrados y bien organizados tienen bien establecidos los cauces para que su voz esté representada
en las decisiones politicas (basado en Weaver y Rockman, 1993:6).

Veamos que significan estas capacidades relacionadas con el gobierno del turismo con un poco
mas de detalle. Hemos afirmado que, como primera capacidad politica, los gobiernos han de escoger y
mantener prioridades frente a demandas diversas y encontradas. No existe ningin ambito social en
el que sea posible alcanzar un acuerdo total sobre cémo actuar, quién debe hacerlo y cuando (Weber,
1984). Nunca se define la realidad de una tinica manera, ni existe unanimidad sobre cuales son los
problemas, ni sobre su prioridad o sobre qué acciones deberian impulsarse para que se modifiquen. En
todos los Ambitos o sectores existen demandas enfrentadas, actores o grupos de actores que esperan
que los gobiernos actien de una determinada manera y otros actores o grupos de actores que exigen lo
opuesto (Ranciere, 1996). En relacion con el turismo esto es evidente. Las demandas de la industria,
del pequefio empresario y de la ciudadania local no tienen porqué coincidir. De hecho, entre los mismos
empresarios suele haber grandes diferencias de criterio sobre las prioridades del sector, segun el tamano
de su organizacién o segin pertenezcan a uno u otro subsector; o, entre los ciudadanos, existen visiones
enfrentadas sobre las ventajas y problemas que genera el turismo. Una de las funciones basicas de los
gobiernos es, desde la legitimidad que supone el hecho de haber sido elegido mediante un procedimiento
democratico, decidir qué cuestiones seran prioritarias dentro del A&mbito especifico y cudles no seran
atendidas. Los gobiernos saben que haciendo esto tendran el desacuerdo politico y la contestacién social
de aquellos actores que vean postergadas sus demandas e ignoradas sus prioridades, pero esto forma
parte de la dinamica de toma de decisiones colectivas (Franzé et alli, 2014).

Una segunda capacidad de los gobiernos es decidir como se utilizan los recursos. Frente a infinitos problemas
y multiples soluciones, los recursos siempre son limitados. Por eso la decision sobre qué recursos se invertiran
en cada prioridad del gobierno es un elemento basico para comprender cuales son los objetivos que realmente
se persiguen. No basta con incorporar principios o defender ideas, es necesario dotar de recursos a cada uno
de las acciones y programas, lo que también supone minorar los recursos dedicados a otras cuestiones. De
esta manera, los gobiernos escogen cuantos recursos dedican, en términos de presupuesto, pero también de
recursos humanos o tecnoldgicos, al turismo. Y, dentro de este Ambito, cudnto dedican a promocién, cuanto
a diversificacién de producto, cuanto a mejora de infraestructura turistica de los destinos...

En tercer lugar, hemos afirmado que es necesario coordinar los objetivos enfrentados en un todo
coherente. Incluso siendo capaz, un gobierno dado, de determinar cudles seran las prioridades que
guiaran sus acciones, todos los gobiernos enfrentan la disfuncién de que el conjunto de acciones que se
impulsan desde las organizaciones publicas pueden acabar teniendo resultados disonantes (Peters, 2015).
Y es la responsabilidad de los decisores tratar de coordinar acciones para evitar estas contradicciones.

La cuarta capacidad politica descrita es la de imponer limites o, en su caso, pérdidas a los grupos
poderosos, si de ello deriva un modelo mas equilibrado y justo. La sociedad no es un espacio de iguales, ni
el mercado un lugar en donde compiten, en igualdad de condiciones, la totalidad de los agentes (Laswell,
1936). El poder esta desigualmente repartido y, aunque las teorias pluralistas insisten en otra imagen,
la investigacién y la realidad muestran que existen algunos, pocos, agentes que concentran una cuota
muy alta de poder, especialmente en los &mbitos sociales relacionados con la economia o el sistema
econémico (Lindblom, 2001) y el peso en la economia del sector turistico es alto. Esto explica la posicién
privilegiada que mantiene parte del empresariado turistico en el desarrollo turistico de los destinos.
Hay grupos con intereses concretos que pueden imponer modelos turisticos desequilibrados o modelos
que genera grandes costes para un grupo concreto de la poblacion. El sistema politico democratico sitia
a los gobiernos en una posicion social que les permite imponer limites, lo que suele suponer pérdidas
0 menores ganancias para algunos grupos, también para los grupos poderosos.

La ultima de las capacidades politicas es representar a los intereses difusos y no organizados, ademas
de dar voz a los intereses concentrados y bien organizados. Como acabamos de afirmar, no todos los
sujetos ni todos los actores tienen la misma capacidad de generar estructuras de interlocucién con los
gobiernos coordinadas y bien organizadas. La estructuracion de intereses conlleva un coste alto, en
términos de recursos econdmicos y personales, por lo que resulta mas asumible para aquellos actores
que tengan més recursos de partida. En el caso del turismo es evidente que los intereses concentrados
y bien organizados son los de la industria turistica, en general, dado que hablamos de un fenémeno
situado, los intereses de la industria geograficamente vinculada al territorio concreto, la hotelera. Es el
subsector de alojamientos del més fuerte y mejor organizado a la hora de situarse como un actor con voz
y criterio en el disefio de acciones publicas para el turismo. También el subsector de la intermediacién
esta bien estructurado a través de asociaciones articuladas y con representacién. El resto de actores
tienen intereses més difusos y poca capacidad de organizacién (Jamal y Getz, 1999).
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Tabla 1: Capacidades de los gobiernos y su reflejo en acciones

Escoger y mantener prioridades
frente a demandas diversas y
encontradas.

- Desarrollar estrategias de conservacién del entorno natural y
urbano, compatibilizandolos con la actividad turistica

- Apoyar nuevos modelos de desarrollo turistico basados en la
economia social

Decidir como se utilizan los
recursos

Invertir distintas cantidades en:

- Infraestructuras turisticas

- Recuperan patrimonio cultural tangible e intangible.

- Subvenciones a empresas para que generen nuevo producto
turistico o lleven a cabo planes de modernizacién

- Planes de formacién para trabajadores del sector privado

- Promocién destino

Coordinar los objetivos enfrentados
en un todo coherente.

- Disefiar un modelo de desarrollo turistico integrando distintos
objetivos

- Redactar planes estratégicos

- Coordinar objetivos de distintos subsectores (alojamiento,
intermediacidn, transportes y receptivo).

Ser capaces de imponer pérdidas
(o limitar ganancias) a los grupos
poderosos.

- Limitacién del crecimiento
- Eliminar negocios que provocan impactos negativos
- Moratoria hotelera

Representar intereses difusos y

- Impulsar nuevas redes de actores
- Creacién de érganos mixtos de gestion turistica

- Informacién a la sociedad
- Incorporacién a los espacios de discusién y decision de actores de
la comunidad no representados

no organizados, ademas de los
concentrados y bien organizados.

Fuente: Elaboracion propia.

2.2. Politica turistica: objetivos e instrumentos para alcanzarlos

Una vez tomada la decisiéon de hacer, comenzaria el proceso de disefio, elaboracién e implantacién
de una politica publica turistica. En la vida real los procesos no son tan claros, sucesivos y ordenados,
pero en un plano analitico podemos hacer uso de esa imagen con intencién de determinar las fronteras
conceptuales (Araral et alli, 2012).

La politica turistica seria el conjunto de actividades, decisiones y procesos que impulsan actores
gubernamentales —en ocasiones en colaboracidén con otros actores— con la intencién de alcanzar
objetivos diversos relacionados con el turismo (Velasco, 2011). La politica turistica es por lo tanto un
fenémeno politico que es posible aislar y estudiar, concentrandose en las acciones y procesos que son
efectivamente impulsados por los gobiernos, lo que ha sido objeto de analisis de varios investigadores
(Baum, 1994; Deegan y Dineen, 1997; Diaz Pérez, 2006; Dredge y Jenkins, 2007, 2011; Garther, 1996;
Hall, 1994; Hall y Jenkins, 1995; Johnson y Thomas, 1993). En ocasiones los investigadores consideran
la politica turistica un capitulo derivado de la politica econémica (Aguilé y Vich, 1996; Fayos-Sola, 1996;
Figuerola, 1990; Monfort, 2000), aunque nuestra opinién, defendida en otros trabajos, es que cefiir la
reflexion sobre la accién puiblica a esta dimensién supone ignorar importantes dimensiones del fenémeno
social (Velasco, 2011; argumento también en Burns y Novelli, 2007 o Mounfakkir, 2012).

Para analizar el conjunto de acciones que se disefian e implantan para conseguir determinados
objetivos en una situacion determinada, debemos considerar dos dimensiones: los objetivos propuestos
y los instrumentos que los gobiernos utilizan para lograrlos.

En las politicas turisticas se combinan, de manera variable, cinco grandes objetivos, todos muy
relacionados con la propia naturaleza del fendmeno y con cémo esto es percibido. Por supuesto existen
diferencias de intensidad y matiz segtn el sistema politico, el grado de desarrollo econémico general y
el grado de desarrollo turistico del pais o nivel de gobierno considerado, pero todos ellos aparecen en
la practica totalidad de las propuestas politicas.

El primer objetivo, clasico, es perseguir el crecimiento de la actividad o su reconversiéon para no
perder competitividad, en el caso de destinos maduros. Hasta la fecha, han sido los impactos positivos
los que han llamado la atencién de decisores publicos y por ello, la imagen de un fenémeno netamente
beneficioso, prima.
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En el caso de destinos en fase de desarrollo el fin es crecer hasta convertirse en un destino turistico
consolidado (Velasco, 2011). Se trata de aumentar el ingreso de divisas, la actividad econdémica y el
empleo. Pero también de apoyar el derecho a viajar libremente y la idea del turismo como instrumento
para la paz. Para ello se promociona el destino, se trata de mejorar la oferta convenciendo a los empre-
sarios de que el turismo es una actividad econdémica de interés, incluso convirtiéndose los gobiernos en
empresarios turisticos (Pellejero, 2000) y creando administraciones especializadas y los organismos
que, desde el gobierno, prestaran servicios al sector turistico.

En destinos consolidados el fin y los objetivos se adaptan. En este caso se trataria de mantener el
nivel de competitividad del destino a través de la promocién y, en su caso, con acciones que permitan
su reconversion, junto con acciones que incorporan la preocupacién por la sostenibilidad social y
medioambiental del modelo.

La innegable naturaleza de fenémeno territorial situado del turismo explica que un segundo grupo
de objetivos esté ligado a la idea de planificacién. En este sentido se trata de crear las condiciones
adecuadas para que la actividad turistica pueda desarrollarse generando los menores conflictos posibles
con otros usos del territorio. Algunas de las metas més recurrentes son:

1) Formular una estrategia de desarrollo del turismo en su conjunto o de algin subsector concreto a

través de diversos instrumentos (Planes estratégicos, de ordenacién turistica, etc.)

2) Construir infraestructuras de movilidad (instrumento basico para el disefio de los flujos turisticos
en el destino), de dotacién de servicios publicos basicos en destino o infraestructuras turisticas
especificas (marinas o parques de ocio, por ejemplo).

3) Desarrollar recursos publicos para su utilizacién turistica como los cotos de caza y pesca, la
habilitacion de zonas de costa, o recuperaciéon de patrimonio cultural y natural.

El turismo también supone una experiencia vivida o un servicio consumido por personas, asi que
también son frecuentes objetivos relacionados con la proteccién del turista y con garantizar el buen
resultado de su experiencia. Son metas comunes:

1) Proteger de manera mas eficaz al consumidor-turista

2) Mejorar la regulacién de la accién del sector empresarial, a través de la aprobacién de normativa que

regule los diferentes subsectores o productos: alojamientos, agencias de viajes, turismo activo, etc.

3) Impulsar acciones que mejoren la calidad del producto turistico y la atencién del cliente, normalmente

acciones de formacién de los trabajadores.

Otra de las caracteristicas del fendmeno es su caracter transversal, lo que exige el trabajo conjunto
de varios actores. Esto implica que en las politicas turisticas aparezcan con frecuencia, como objetivos:

1) Coordinar actores de diversa procedencia y de subsectores diferentes a través de la creacién de
6rganos de coordinacién de decisores con competencia en otros Ambitos (cultura, medio ambiente,
infraestructuras, entre otros).

2) La promocién de plataformas de gestién de destinos en las que participen todos los subsectores

3) Impulsar plataformas de trabajo conjunto de los subsectores empresariales (como los clubes de
producto o los clusters turisticos).

Por dltimo, el turismo es un fenémeno joven que esta en un proceso de cambio constante. Para poder
actuar en el mercado turistico con una visiéon estratégica es necesario tener informacién actualizada
y contar con conocimiento experto que pueda ser aplicado por actores diversos. El sector turistico
estd compuesto, en su mayoria, por pequeiias y medianas empresas. Por lo general, estas estructuras
empresariales no pueden asumir el coste de investigar y producir conocimiento, aunque sean ellas las que
tienen el contacto cotidiano con la realidad de la actividad. La propia juventud y dinidmica del fenémeno
también hace dificil la toma de decisiones ptblicas o la comprensién del mismo para la ciudadania. Por
todo ello uno de los objetivos clasicos en las politicas turisticas es invertir en investigacién y produccién
de conocimiento, asi como ayudar a que se difundan ideas y herramientas que permitan la innovacién
y mejora. Este tipo de objetivos se concreta en:

1) Crear institutos o entidades de investigacién y anélisis, para tener un conocimiento més preciso

del fenémeno turistico y sus cambios

2) Generar conocimiento que ayude a la toma de decisiones empresarial (nuevas herramientas de

gestidn, nuevos nichos de mercado)
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3) Difundir informacién que ayude a la toma de decisiones empresarial (datos de coyuntura de paises
emisores)
4) Apoyar los procesos de innovacién del sector

Estos objetivos se articulan a través de distintos instrumentos (Howlett, 2011). El concepto aplicado
a politica turistica se expone en trabajos anteriores (Velasco, 2004, 2011), aqui nos limitamos a describir
brevemente la idea y los tipos basicos. Cualquiera de los objetivos anteriores pueden alcanzarse haciendo
uso de algunos de los instrumentos que los gobiernos tienen para intervenir en la realidad. No son
muchos, pero superan el recurso a la norma, tan habitual cuando se piensa en accién publica. Con
intencién de lograr modificar una situacién actual, enfrentar un problema o aprovechar una oportunidad
los gobiernos hacen uso de:

+ Instrumentos organizativos. Para el desarrollo de cualquier politica, programa o accién, necesito
personas que implanten y gestionen las propuestas y las personas, al menos en el ambito de la
accién publica, trabajan en organizaciones. El entramado institucional es un elemento clave en
cualquier politica y, en politica turistica, encontramos tres tipos bésicos: las estructuras politico
administrativas tradicionales, las estructuras ejecutivas dependientes, tanto organica, como
funcional o financieramente, de las anteriores y las estructuras de cooperacién publico — privada.

+ Instrumentos normativos o de ordenacién. Son las normas de caracter vinculante y de aplicacién
directa que generan derechos y/o obligaciones en materia turistica.

+ Instrumentos de fomento. Instrumentos que tratan de estimular que otros actores se sumen a
los objetivos que persigue nuestra politica, generalmente mediante estimulos econémicos que
se articulan a través de subvenciones, créditos blandos, ayudas no reembolsables, por ejemplo.

* Instrumentos de mejora del conocimiento. Relacionado con la necesidad de generar datos relevantes
sobre el turismo, la importancia de que se realicen investigaciones en este campo y la voluntad
de ayudar a conocimiento turistico. Valgan como ejemplo los planes o programas que tratan de
potenciar la I+D+i en turismo o de generar sistemas de informacién de apoyo a la toma de decisiones.

* Instrumentos de comunicacién. Se trata de aprovechar su posicién de liderazgo social para con-
cienciar sobre determinados problemas y fortalecer determinados valores. En el caso de turismo
el instrumento de comunicacién bésico no tiene ese fin, sino la promocién de los destinos.

2.3. La gestion publica del turismo

Una vez determinados los grandes objetivos politicos, diseiiadas e implantadas acciones que deno-
minamos politicas o programas, o aprobado un instrumento concreto de planificacién turistica, toca el
turno a su implantacién. La puesta en marcha de las acciones publicas destinadas al turismo se realiza
por las distintas organizaciones que, con naturaleza diversa pero compartiendo su dependencia més o
menos directa de sector publico, trabajan para ello.

La gestién publica es un area de conocimiento que recoge reflexiones que provienen de disciplinas
muy diversas y que tienen como fin proponer mejoras en los disefios organizativos, las estructuras,
los procesos o las técnicas de gestion en dichas organizaciones (Brugué y Subirats, 1996). Agrupa, por
tanto, aportaciones que desde la economia, la planificacion, la teoria de las organizaciones, la gestién
financiera, la gestién de recursos humanos, las politicas publicas, etc. se realizan para mejorar el
desempeno del sector publico democratico (Brugué, 1996).

En relacién con el turismo se trataria de observar, investigar y proponer mejoras de gestion para las
distintas organizaciones que, desde diferentes niveles de gobierno, trabajan por el turismo.

Las reflexiones sobre la gestién publica también afrontan desde la década de los afios ochenta del
pasado siglo un momento de crisis de paradigma profundo (Metcalfe y Richards, 1989). Desde entonces
el objetivo central de las propuestas de gestion publica se orienta a mejorar la capacidad de administrar
de los gestores publicos y mejorar la productividad y la eficiencia de las organizaciones publicas. Se
propone reemplazar el sistema burocratico racional-legal por un sistema basado en competencias e
incentivos, con metas y resultados transparentes, sustituyendo la idea de administrar por la de gestionar.

Las organizaciones publicas han cambiado significativamente en los tltimos afios. Se han incor-
porado ideas de eficacia y eficiencia al tiempo que se trata de implantar acciones més cercanas a los
ciudadanos, aunque uno de los mayores aprendizajes ha sido el que no es posible aplicar al sector
publico filosofias y métodos de gestién surgidas y desarrolladas en el sector privado. Las estrategias
que dan buenos resultados en las organizaciones privadas no pueden ser trasladadas e implantadas
en las organizaciones publicas, es necesario realizar un esfuerzo de comprensién de contexto ptblico y
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no una trasposicién directa desde el sector privado. Asi que, a pesar de los avances, es dificil 1la gestién
de las organizaciones publicas.

Sobre gestion publica de organizaciones dedicadas a turismo hay pocos trabajos y dispersos (Elliot,
1997; Miralbell Izard, 2010; OMT, 1999). Hay investigacién que va mas alla de la descripcién de las
organizaciones turisticas y reflexiona sobre nuevos modelos organizativos para el sector, especialmente
los modelos mixtos de organizaciones de destino (FEMP, 2008), pero muy poco o nada aun sobre otras
opciones, como la coproduccién. Respecto a las 16gicas organizativas, poco o nada hay sobre gestién de
recursos humanos en las organizaciones publicas turisticas, sobre sistemas de motivaciéon en contextos
de funcién publica o de herramientas de control vinculadas a responsabilidades. Hay algunas propuestas,
desde lo juridico, sobre racionalizacién normativa, pero ain hay pocos trabajos sobre nuevas logicas,
como transparencia o rendicién de cuentas aplicados al sector. En la tabla 3 se proponen asuntos que
seria necesario abordar.

Tabla 3: Posibles ambitos de trabajo en la gestion publica turistica

. . . Privatizaciones,
.. . Reducciones o modificaciones de las A S
Estructuras administrativas . . externalizacion o disefo de
estructuras dedicadas a turismo .
nuevas férmulas

Racionalizacién de la normativa y los Simplificacién y

Racionalizacién normativa .. . L . .
procesos administrativos turisticos coordinacién

Sistemas de motivacién y de control de
Recursos humanos responsabilidades para el personal que
trabaja en organizaciones publicas o mixtas

Desarrollo de politicas de
personal

Comunicacién, acciones de

Transparencia Transparencia y rendicién de cuentas .
trasparencia real

Fuente: basado en Garcia Sanchez, 1., 2007.

2.4. La planificacion turistica

Planificar y gestionar son dos de los términos més elasticos de las ciencias sociales. El concepto de
planificacién y/o planeamiento esti presente en muchas areas de conocimiento. Es un concepto bésico
en arquitectura, ingenieria, geografia o administracién de empresas o gestiéon de organizaciones. En
general, planificar supone desplegar diversas estrategias, saberes y métodos con intencién de influir en el
futuro, partiendo siempre de un principio mas o menos cercano a la légica de la racionalidad. Usando una
definicién concreta es el “conjunto de prdcticas de reflexion y estudios prospectivos o de prefiguracion del
futuro para la definicién de medios y cursos de accion que se desarrollardn en pos de la cumplimentacién
de determinados objetivos con el propésito de intervenir en cierta realidad’ (Kuper et alli, 2010).

El concepto de planificacién y el perfil profesional ligado al mismo surgen antes que la idea de politicas
publicas. Siempre pretendié desarrollar un espacio de intervencién en la gestién de lo colectivo y en la
toma de decisiones publicas alejado de la idea de la politica y més cercano a la idea del saber experto. En
nuestra opinidn, ese enfoque se mantiene hasta la fecha, aunque convive con dos aportes importantes.
A partir de los afos ochenta se distingue entre el plan tradicional y los procesos de planificacién
estratégica, més cercanos a rebatir la posibilidad de objetividad, racionalidad y asepsia respecto de
la 6rbita de lo politico. Frente a planes lineales y exhaustivos que articulaban una amplia bateria de
acciones a ser aplicadas, se proponen estrategias mas flexibles que trabajan con problemas concretos en
fases sucesivas, sobre las que se vuelve, siendo el propio proceso, en el que participan distintos agentes,
lo que le da valor (Borja y Castells. 1997). Y, més recientemente se extiende un interesante enfoque
critico que pretende, precisamente, incorporar realidades politicas y deliberativas en los procesos de
planificaciéon (Healy, P. 1997; Graham y Healey, 1999).

La planificacién es un concepto clasico en los estudios de turismo. Para algunos autores seria un
proceso racional y ordenado para alcanzar crecimiento o desarrollo turistico (Godfrey y Clarke, 2000:
3), relacionado con objetivos econémicos (incremento de entrada de divisas, de circulacién de flujos de
capitales, trabajo relacionado con el sector o el desarrollo regional); o con objetivos espaciales (lograr
una adecuada distribucién espacial de las actividades turisticas y del uso de recursos) o incluso sociales
(lograr que la poblacién residente también participe de los beneficios de la actividad).
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Ha sido objeto de multiples investigaciones desde un ambito propio (Getz, 1986; Gunn, 1993; Inskeep,
1990; Vera et alli 2011) o mas cercano a la ordenacion del territorio (Antén Clavé, 2005; Barrado, 2001;
Blanquer Criado, 2002; Fernandez Tabales, 2004; Sola Treyssiere, 2007; Valenzuela, 1986; Vera y
Palomeque, 1999 o Villar Rojas, 2003).

La planificacién y sus instrumentos se relacionan con el gobierno del turismo y la politica turistica,
que dotan del marco en donde ha de desarrollarse, asi como los referentes y los objetivos que han de
incorporarse. Se relacionan, pero no son equivalentes. En la planificacién o el planeamiento se acentia
el papel de los saberes y metodologias que permiten tomar decisiones sobre el desarrollo futuro de
la actividad desde un punto de vista cientifico, técnico o analitico (Ivars, 2006). Por supuesto que se
incorporan valores o principios distintos segin el contexto ideolégico del gobierno y la politica que
determine el marco, pero se siempre desde un argumentario cuyo idea central es el conocimiento, no
la negociacién y consenso politico.

Centrandonos en la planificacién especificamente turistica, la literatura distingue entre diversos
planes turistico segin su caracter, su escala espacial su enfoque o su objeto (Ivars, 2006).

Segun su caracter los planes pueden ser orientativos o vinculantes. Esta primera diferenciacion es
clave en nuestra reflexion. Un plan vinculante se acerca mucho a la idea de instrumento normativo,
ya que genera derechos y obligaciones e impone pérdidas y ganancias desde la norma. En cambio, un
plan orientativo se convierte en un espacio de discusién, debate y analisis cuya funcién esta mas cerca
de estructurar un discurso entre actores, que de establecer directrices que condicionen la gestién de lo
comun. Ambos instrumentos conviven, siendo herramientas complementarias?.

Segun la escala que abarquen se distingue entre planes internacionales, nacionales, regionales o
locales. Cada escala tendra ventajas e inconvenientes y en términos de acciéon publica es de especial
interés observar si existen o no mecanismos de coordinacién entre ellas.

Segun su enfoque, podemos distinguir entre planes que afectan al turismo, pero cuyo objeto supera
esta actividad, como los planes de desarrollo rural que, desde una mirada mas econémica y territorial
incorporan el turismo como una herramienta mas y planes especificamente turisticos.

Por dltimo, segin el espacio concreto que consideren distinguimos entre instrumentos de planifi-
cacién urbana y/o metropolitana (Ashworth, 1992; Bote y Marchena, 1995), centros histéricos (Calle,
2002; Troitifio Torralba, 2012; Troitifio Vinuesa, 2002) o, en otra escala, conjuntos de bienes culturales
(Garcia, 2003; Minguez, 2012); instrumentos de planificacién de espacios litorales (Ezquiaga, 2010;
Socias, 2001), de espacios naturales (Eagles, 2002) o montafa y de espacio rural (Bote, 1989; Pulido,
2008; Solsona, 1999). Cada uno de ellos tiene un corpus tedrico y normativo complejo y amplio, lo que
ha permitido la construccién de comunidades de expertos que son un elemento basico en estos procesos
de orientacion cientifico-técnica.

Tabla 2: Instrumentos de planificacion turistica

Caracter Escala espacial Enfoque Objeto
. Espacio urbano o
. . Internacional I
Orientativo General metropolitano
Nacional Espacios litorales
' Regional , Espacios nat}lrales o
Vinculante Especifico montana
local Espacio rural

Fuente: basado en Ivars, 2006.

3. Miradas divergentes y angulos muertos

Si volvemos sobre los cuatro términos, consideramos que el analisis de la accién publica en materia de
turismo se aborda desde dos enfoques diferenciados®. Cada uno se corresponderia un campo semantico
que identifica, siguiendo a otros autores, la tensién entre racionalidad - lo técnico, cientifico o neutral
-y el poder - lo orientado a valores, a determinar objetivos o relacionado con actores - (Flyvbjerg, 1998).
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Como senalamos en la tabla 4, y exponemos seguidamente, el enfoque relacional y el enfoque racional
diferirian en la dimensién basica que observan, para unos politica, para otros técnica; en el concepto
tedrico de partida; en el elemento central que consideran y en las preguntas que pretender contestar.

Tabla 4: Conceptos y enfoques: elemento central y preguntas clave

Enfoque Dimensién Concepto Elemento central Preguntas clave
Qué poder tiene?
GOBIERNO DEL (Quién gana y
TURISMO ACTOR quien pierde con sus
RELACIONAL | POLITICA decisiones?
POL{TICA OBJETIVOS éQué hacer dada Ja
TURISTICA E INSTRUMENTOS | ., *TH8c0n 2o
(Con qué instrumentos?
4 ) ;Qué sabemos?
PL?E;F;ISCT?(CDII&ON METODOLOGIAS | {Cémo articular acciones

, para modificar el futuro?
RACIONAL | TECNICA

,GESTI(’)N ORGANIZACIONES ({Cémo mejorar el
PUBLICA DEL PUBLICAS Y rendimiento de las
TURISMO PROCESOS organizaciones?

Fuente: elaboracién propia.

3.1. Enfoque relacional: determinar perdedores y ganadores

El enfoque relacional, por su parte, tiene como principal objeto de indagacién el proceso legitimo
que faculta a algunos actores a tomar decisiones colectivas e imponerlas al resto. Es decir, lo politico,
la gestion de lo colectivo o la distribucion del poder, son sus preocupaciones basicas. Las preguntas que
se plantean son: quién tiene el poder en materia de turismo, quienes soportan pérdidas y ganancias
con los distintos modelos de desarrollo turistico, cuéles son los objetivos de las acciones que se disefian
e implantan desde lo ptblico o cuales son los instrumentos que los actores publicos prefieren para
alcanzarlos. A este enfoque pertenecen los conceptos y las reflexiones sobre el gobierno de turismo y
la politica turistica.

Tabla 5: Enfoque relacional

Quién Quién decide, quién gana, quién soporta impactos negativos
Imposicién
Cémo Negociacién
Resistencia
Qué Poder

Fuente: elaboracién propia.

Los temas que se abordan son variados, pero podemos agruparlos en tres categorias: ideas, instituciones
o actores. Asi, una parte muy interesante de los estudios mas criticos se centran en analizar hasta qué
punto la accién publica en materia de turismo afronta conflictos entre valores sociales y/o promueve
modelos que incorporen las ideas de equidad, justicia social o lucha contra la pobreza o igualdad de
género. O no (Blackford, M. 2001; Feighery, 2010). O, al menos, cdmo se relaciona la acciéon publica con
el conjunto de impactos que el fenémeno despliega (desde perspectivas distintas, Brandis y del Rio,
2014; Mason, 2003 o Picornell, 1993).
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Respecto del analisis del funcionamiento de las instituciones los estudios sobre las diferentes competencias
que realmente despliegan los gobiernos, los estudios sobre gobierno multinivel en turismo o las relaciones
intergubernamentales (Beason y Selin, 1991); serian todos objetos perfectos, pero no se abordan.

La relacion entre actores, es el &mbito mas desarrollado. Hay un cuerpo notable de investigaciones
sobre los intereses y responsabilidades de los actores, el poder de la industria turistica o las redes de
actores en destino. El desarrollo del analisis de redes ha impulsado mucho este tipo de estudios que se
centrar en las ideas de colaboracién (Bramwell y Lane, 2000; Bramwell y Sherman, 1999; Bramwell,
2004; Beritelli, 2011; Dredge y Jenkins, 2006; Jamal y Getz, 1999; Jamal y Stronza, 2009; Lane, 2000;
OMT, 1996) o mas especificamente en gobernanza turistica (Beaumont y Dredge, 2010; Bramwell y
Lane, 2010; D"Angela et alli, 2011; Hall 2011a, 2011b).

3.2. Enfoque racional: articular saberes para determinar objetivos

El enfoque racional tendria como objeto central el mejorar los procesos que implican aplicar inteli-
gencia para abordar problemas y buscar soluciones. Es decir, el conocimiento cientifico, la capacidad
técnica y la posibilidad de influir en el desarrollo futuro de un espacio, organizaciéon o sector son sus
preocupaciones esenciales. Las preguntas que se plantean son cudl es el marco en que se planifica,
quién tiene la competencia, quién podria colaborar en el proceso, quién soportaria impactos positivos o
negativos, qué conocimientos técnicos previos se precisan; cual es la mejor metodologia para trabajar
o0 como medir resultados.

También son varios los temas que se desarrollan en este enfoque. En este caso proponemos agruparlos
en trabajos que se encuadran mejor en una dimensién normativa prescriptiva o estratégica.

En una dimensién normativa encontramos propuestas vinculadas a la idea de procesos de planeamiento
ideal o guias normativas (Burns, 2004, Schulte, 2003).

En una dimensién prescriptiva, trabajos que tratan de generar herramientas que ayuden a la toma
de decisiones y al propio proceso de planificacién (Morales, 1998; Ferniandez tabales, 2004; OMT, 2015a,
2015b), como los andlisis de costo-beneficio o las cuentas satélites (Figuerola, 1990). Pero también
modelos que tratan de ayudar a maximizar el funcionamiento del sistema turistico, como la reflexién
sobre indicadores de sostenibilidad (KO, 2005; Miller y Twining-Ward, 2005; Ministerio de Medio
Ambiente, 2003; Navarro et alli, 2013; Vera e Ivars, 2003; OMT, 2004), o los modelos de capacidad de
carga en bienes de patrimonio cultural (Garcia, 2003).

En la dimensidn estratégica, encontramos reflexiones ligadas a formas de planificacién més flexibles,
que consideran el contexto cambiante como el escenario basico y los procesos abiertos a la participacién
de actores como mecanismos irrenunciables (Simpson, 2001, Moutinho, 2000).

Tabla 6: Enfoque racional

B Quién tiene la competencia, quién participa, quién soporta impactos positivos/
negativos
Coémo Metodologias y herramientas
Qué Conocimiento

Fuente: elaboracién propia.

4. Conclusiones: miradas comunes, espacios a indagar y desafios para la investigacion

Tanto si se aborda el analisis de la accidén publica en turismo desde un enfoque relacional, como
si se hace desde un enfoque racional hay cuestiones compartidas: el interés por la naturaleza de los
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escenarios de negociacion, la orientacidn a la accidn, la preocupacioén por la escala, el concepto de destino
o los problemas de coordinacién.

En relacién con la convergencia de miradas, ambos enfoques comparten una visién de los escenarios
de negociacién con procesos decisorios muy alejados del modelo de racionalidad que se extendi6 en
los afios cincuenta del siglo pasado (Simon, 1977). Esto es claro cuando se analiza el gobierno o sus
politicas, aunque estd igualmente presente en las reflexiones sobre planificacién y/o gestién publica.
Un aprendizaje comin en todas las ciencias sociales es que la racionalidad, como principio de toma
de decisiones, no se da en la realidad (Dente y Subirats, 2014). Todas las evidencias apuntan a que se
carece de capacidad y tiempo para reunir y analizar exhaustivamente toda la informacién sobre un
problema; a que no es posible disefiar alternativas conociendo con exactitud las implicaciones de cada
una y separando nuestros propios objetivos de su priorizaciéon y que, por tanto, tendemos a limitar
nuestras opciones a aquellas que conocemos y que concuerdan con nuestros valores (Lindblom, 1979).
Es mas, se afirma que, dado que todas las decisiones se toman en espacios organizativos, la tendencia
sera a mantener las mismas acciones que funcionaban relativamente y sélo concentrar esfuerzos de
innovacién ante dilemas nuevos. Tanto en la dimensién politica, como en la técnica, hemos pasado de
un escenario de decisién racional a un escenario de negociacion, entre actores, ideas, grupos, expertos...
Aunque el escenario de negociacién sea dominado por la argumentacién y el consenso o, en su caso,
el analisis técnico y el conocimiento (Fisher y Forester, 1993, Majone, 1997 y Dredge y Jamal, 2015).

En ambas enfoques, también, la indefinicion de los conceptos y el enfrentamiento de valores forma
parte consustancial de la realidad observada. Para conseguir avanzar en espacios de negociacion es
frecuente recurrir a ideas y conceptos cuya indefinicién permite que sean aceptados por sujetos diversos
tanto en la construccién de acuerdos, como en procesos de planificacion (Majone, 1997).

Ademas, ambas perspectivas estan familiarizadas con el enfrentamiento de valores que son dificiles
de priorizar: eficiencia contra equidad; innovacién frente a tradicién; desarrollo, desigualdad, empo-
deramiento, eficacia... El enfrentamiento de controversias, aunque no ha aparecido expresamente en
el campo hasta recientemente (Jéhanennesson, 2015), ha sido observado por investigadores de ambos
enfoques, intentando comprender cémo se construyen los propios limites de los discursos entre agentes.

También en ambos casos encontramos una preocupaciéon basica porque las investigaciones y trabajos
no pierdan su orientacién hacia la accién. Se trata de reflexionar sobre la resolucién de problemas que
sufre o causa el turismo, pero sin perder de vista que las conclusiones deben poder ser transferidas al
mundo de la accién puablica. Y, en ambos casos, hay sensibilidad hacia la escala de lo observado y su
relacién con la propuesta de modelos o procedimientos, como muestra la siguiente tabla.

Tabla 7: Escala del analisis

Enfoque relacional Enfoque racional
Macro Gobierno o gobernanza Proceso de planeamiento ideal
Meso Politicas Gestion estratégica

Instrumentos de politicas o sistemas de

gestion piiblica Guias de intervencién

Micro

Fuente: elaboracion propia.

Un concepto que se beneficiaria de estudios que combinaran ambos enfoques es el de destino.
Desde ambas perspectivas la principal limitacién del mismo es la falta de relacién entre las fronteras
juridico-administrativas de los territorios y la realidad de los destinos (Ejarque, 2005; Avila y Barrado,
2005; Barrado, 2004; Dredge, 1999; Hernandez y Santana, 2010). Y, siempre ligado a éste, el concepto
de coordinacién. Multiples andlisis sobre politica y planificacion turistica acaban concluyendo sobre la
necesidad de mejorar los sistemas de coordinacién, pero es necesario avanzar en el contenidos de este
manido término (Peters, 2015).

Para concluir, creemos que un mejor deslinde entre los conceptos que se analizan permitiria mejorar
la investigacién en el area, superando la imagen de aportaciones parciales, poco relacionadas entre
ellas. Pero para ello también seria necesario avanzar en las siguientes direcciones:

1) Es necesario mejorar nuestras teorias y modelos para hacer posible el intercambio y el didlogo. Hemos

de superar las investigaciones basadas en légicas descriptivas y avanzar hacia investigaciones que
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confirmen o refuten planteamientos teéricos o modelos, que si pueden viajar de un caso a otro. La
literatura sobre accién publica en materia de turismo ha generado poca reflexién que sea de utilidad
para otros casos u otros contextos, es demasiado descriptiva y esto entorpece la conversacion mutua.

2) Es necesario, una vez que los conceptos se han trasladado con rigor desde las disciplinas en las
que nacieron a la reflexion sobre el turismo, abordar la propuesta de conceptos nuevos, ligados con
las especificidades del area. Esto nos permitira superar la fragmentacién disciplinar mediante la
investigacion conjunta de nuevos ambitos.

3) También deberiamos superar las investigaciones basadas en lgicas disciplinares y avanzar hacia
investigaciones que trabajen conceptos que pueden construirse entre comunidades cientificas (como
los senaladas de destino o escala u otros como las ideas de resilencia).

4) Por ultimo es necesario que planteemos preguntas importantes que generen respuestas relevantes.
Es preciso superar las investigaciones que solo respondan a una tnica mirada: incorporemos la
complejidad del sector en la complejidad de los disefios de investigacion y demos importancia a la
posibilidad de que nuestro conocimiento enfrente retos y dé soluciones para que seamos capaces
de gestionar los destinos de manera coordinada, integral y justa.

Estos podrian ser los puntos de partida para una discusiéon sobre una posible agenda conjunta de
investigacién cuyos resultados mejorarian nuestro conocimiento del fenémeno y nuestra capacidad de
proponer acciones més contextualizadas a los decisores publicos.
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Resumen: El propdsito de este articulo es contribuir a la discusién teérica en torno a los supuestos de las
redes de politica publica, la teoria de élites y la gobernanza, que en conjunto apoyan el acercamiento empirico
a un caso de estudio: el Programa Pueblos Magicos en México. Se pretende alentar la reflexién respecto a si
es posible que se generen dinamicas de gobernanza aun bajo ciertas condiciones (clientelismo, corrupcion,
favorecimiento de intereses particulares) entre los actores vinculados al turismo y al manejo del programa,
que se relacionan en una red de politica publica.

Palabras Clave: Turismo; Redes de politica publica; Teoria de élites; Gobernanza; Programa Pueblos Magicos.

Policy networks, elites and governance. A conceptual framework for a case study in tourism

Abstract: This paper contributes to the theoretical discussion related to the assumptions of public policy
networks, the elites theory and governance. Together they support an empirical approach to a case study:
the Magical Towns Program in Mexico. This dissertation challenges the argument that governance dynamics
maybe generated even under certain conditions (nepotism, corruption, favoring private interests) among
actors linked to tourism and this federal program, which relate a policy network.

Keywords: Tourism; Policy networks, Elites Theory; Governance; Magical Towns Program.

1. Introduccion!

En México el turismo ha sido conceptualizado como una actividad que apoya el desarrollo de sus
destinos. Recientemente han surgido nuevas politicas orientadas al aprovechamiento delos atributos
culturales y simbdlicos de nuevos destinos, como una oferta diferenciada que permita captar otros
mercados. En tal sentido, la Secretaria de Turismo (Sectur) instituy6 el Programa Pueblos Magicos,
bajo la premisa de proteger y conservar las manifestaciones culturales; de generar beneficios econémicos
para la comunidad local y revalorar el papel de los actores locales.

La creacién del Programa como parte de las politicas turisticas adoptadas durante el sexenio 2000-
2006, supuso la intervencion de diferentes actores gubernamentales y no gubernamentales con intereses
comunes, pero en ocasiones divergentes respecto al turismo, tales vinculos y otros atributos le dan un
caracter de red. Analizar la dindmica de esa red permite conocer el papel que juegan los actores en el
establecimiento de dinamicas cooperativas y como ello favorece la integracién de estructuras horizontales
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de gobernanza, asi como su compromiso en la conservacién del patrimonio material e inmaterial en
una localidad integrada al Programa Pueblos Magicos.

De acuerdo con tales planteamientos, el primer apartado de este articulo expone algunos supuestos
tedricos y conceptuales de la gobernanza, definida como una nueva forma de conducciéon que posibilita
tanto la participacién de actores gubernamentales como la redefinicién de sus vinculos con aquellos no
gubernamentales. En este apartado se destaca la importancia sobre la reflexién, discusién y debate en
torno a su utilidad en diversas disciplinas, especificamente en el turismo.

La segunda parte esté centrada en las redes de politica publica, que forman parte del suministro
teérico de la investigacién que da soporte a este documento; se expone ademas una discusién en torno a
su pertinencia en el analisis de casos concretos de la realidad donde se presentan redes condicionadas por
las dinamicas, acuerdos y recursos de los que disponen los actores, asi como del papel que desempenan
en la consolidacion de la gobernanza.

El tercer apartado se orienta al reconocimiento e intervencion de las élites en las redes de politica
publica, representadas las primeras por grupos de poder econdémico o vinculados con el gobierno; asi
como de su papel, recursos e influencia en el establecimiento de relaciones y acuerdos comunes con
otros actores, presentando asi condiciones que favorezcan su acceso, mantenimiento y control de la red.

En la cuarta parte se enlazan los supuestos de las redes de politica publica, la teoria de élites y la
gobernanza, para integrar un modelo tedrico del que se resalta su utilidad para abordar/analizar casos
concretos de la realidad, como el aqui presentado.

En el quinto apartado el contexto bajo el cual fue constituido el Programa Pueblos M4gicos, como parte
de la politica turistica adoptada en el pais, orientada a promover y a consolidar destinos caracterizados
por sus atributos culturales e histéricos, que responden a una imagen basada en la identidad nacional.
En este sentido, se realiza una revisién del marco bajo el cual fue concebido el Programa, asi como
de las criticas de las cuales ha sido objeto, enfatizando aquellas que cuestionan el favorecimiento de
intereses privados. La tGltima parte contiene una reflexion final en donde se sugiere la utilidad de este
marco en el analisis de otros destinos.

2. Principios centrales de la gobernanza

La gobernanza exhibe una amplitud de definiciones, significados y concepciones, dependiendo el
contexto en que se le aborde. De acuerdo con Porras (2012), tal situaciéon puede obedecer a cuestiones
de lenguaje, en que ésta es identificada como gobernacién o gobernancia (Vicher, 2014) o a cuestiones
derivadas de su integracion, interpretacién y manejo en estudios interdisciplinarios (Porras, 2007).
En la literatura se observa que es comun el uso y manejo indistinto de los términos gobernanza y
gobernabilidad; sin embargo, conllevan diferencias conceptuales y estructurales de fondo.

Diversos autores (Rhodes, 1996; Grania, 2005; Aguilar, 2006 y 2008; Peters, 2007; Alcantara, 2012;
Alcantara y Marin, 2013; Fukuyama, 2013 y Porras, 2012 entre otros)coinciden en que la gobernanza
se caracteriza por el reconocimiento de la incapacidad del gobierno para solucionar los problemas por
si mismo y por la necesidad de considerar y otorgar mayor importancia a su participacion en la toma
de decisiones de actores no gubernamentales y a las relaciones que pueden gestarse entre ellos.

Es asi que, en varias investigaciones, principalmente vinculadas con la administracién publica, con la
ciencia politica y con las ciencias sociales, la gobernanza ha sido concebida como aquellos procesos que
permiten la mejora en la direccién y gestion publica (Alcantara, 2012:166); también como la direcciéon
de un proceso que permite la coordinacién entre actores mediante la conformacion de redes (Torres
y Ramos, 2012:105; Pierre en Sanchez, 2012:228). Se alude a la gobernanza al hacer referencia a la
intervencién del estado de forma eficiente (Alcantara, 2012:165), ademas que se le identifica como un
nuevo proceso de gobierno o una nueva forma de gobernar (Aguilar, 2006; Alcantara, 2012:165).

Dicha incorporacién de actores no gubernamentales en asuntos publicos responde principalmente
a la necesidad de resolver problemas publicos que el estado no puede resolver por si solo, a lo que se le
denomina la “insuficiencia directiva del gobierno” (Sanchez, 2012:221); ello debido a que otros actores
poseen los recursos necesarios para atender tales asuntos publicos. Si bien se reconoce que los personajes
relevantes ostentan intereses comunes en torno a un sector en especifico, debe tomarse en cuenta la
existencia de intereses divergentes que pueden suscitar el favorecimiento de intereses privados sobre
los intereses publicos, y cambios constantes como consecuencia de distintas circunstancias. Entre
éstas figuran las interacciones resultantes entre los integrantes de la red, la existencia de conflictos,
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la incompatibilidad de intereses y la dependencia que presentan entre si respecto al funcionamiento
de un programa en particular.

En tal contexto, la transicién del Estado como actor central y Ginico respecto a un problema en
comun y la intervencién de actores no gubernamentales, repercuten en la generacién de “nuevos
esquemas de interaccién entre el gobierno y actores no publicos” (Cruz, Serrano y Zizumbo, 2013:
113); tal circunstancia puede generar la participacién de grupos poderosos que orienten una politica
o una actividad sectorial hacia la atencién de sus intereses. Esto contrastaria con los supuestos dela
gobernanza definida normativamente por Guarneros Meza (2007) y Castillo (2013). Sin embargo, el
hecho de que las redes no atienden a los distintos postulados tedricos, no implica que no se generen
nuevas formas de gobernanza.

Mas alli de las discusiones en torno a la utilizacién del término, autores como Guarneros Meza
(2007); Cruz (2008, 2010, 2011 y 2013), Guerrero et al. (2010); Brenner (2010); Brenner y San German
(2012.); Santos (2012); Caldera (2014) y Esquivel (2011, 2014, 2014a) han vuelto la mirada al anélisis y
a la discusidn sobre la caracterizacion de la gobernanza en casos reales. Las investigaciones de Rosique
(2012:82), Torres y Ramos (2012:101) evidencian que es posible hacer referencia a ella aun cuando las
relaciones que se generan entre los actores no presentan entre si los mismos niveles de autonomia, de
legitimidad ni de jerarquia.

Sobre el particular coincide Rosique (2012:77-78) al establecer que incluso tal situaciéon puede darse
en un contexto de paternalismo entre el sector privado y el ptblico; en un sentido similar, Guarneros
Meza (2007) establece que en casos concretos de la realidad, la gobernanza se consolida mediante
la participacién y relaciones de grupos de poder econémico con los gobiernos locales. Pese a estos
argumentos, es necesario tener presente que tales condiciones pueden generar esquemas limitados
de participacién, de clausura o captura de la red y, el favorecimiento de intereses especificos que
devienen de los objetivos indicados como parte del programa Pueblos Magicos. Como Montambeault
(2011) ha argumentado, las nuevas formas de gobernanza aceptan diversos grados de transparencia,
democratizacién y participacién ciudadana; sin embargo, todas se verian beneficiadas con un aumento
significativo en la autonomia de las redes respecto de las instituciones y de los actores que mantienen
las relaciones de poder tradicionales. Una mayor autonomia es lo inico que puede desestimular la
repeticién de esquemas de clientelismo o corporativismo local en las redes de politica piblica. Abordar
estos elementos en un caso particular, supone un reto tedrico y metodolégico.

3. El analisis de redes de politica publica en turismo

Las redes de politica ptblica han sido abordadas principalmente desde la Ciencia Politica y la
Administraciéon Publica; asimismo diversos autores (Rhodes, 1997; Klijn, 1998; Porras; 2007; Zurbriggen,
2011) coinciden en su importancia para comprender los vinculos, relaciones y patrones de interaccién
entre los grupos que las conforman y su incidencia en las politicas publicas en distintos Ambitos; al
respecto, se debe reconocer que en cada Ambito adquieren un caracter particular.

La existencia de estas redes representa para algunos investigadores la transicion del modelo en el que
el Estado es el actor central y tinico respecto a un problema en comtn, hacia otro donde es indispensable
la intervencién de actores no gubernamentales; ello da como resultado “nuevos esquemas de interaccién
entre el gobierno y actores no publicos” (Cadena et al., 2012; Cruz et al, 2013: 113). Son precisamente los
cambios en las relaciones entre gobierno y actores no gubernamentales los que permiten la intervenciéon
de estos ultimos en la formulacién de politicas publicas orientadas a solucionar un problema especifico;
entre éstos destacan las élites, que utilizan a las redes como un instrumento estratégico para ejercer su
poder, lograr sus objetivos, ademaés de su consolidacién social y econémica (Albareda, 2009:51).

Reconocer la participacién de diversos actores en la formulacién de politicas turisticas y de destinos
concebidos como productos turisticos, ha llevado a la comunidad académica a reflexionar sobre su papel
e influencia, asi como la forma en que interactian y se relacionan con la finalidad de alcanzar objetivos
comunes, pero también individuales. Vinculado a lo anterior, en los Gltimos afnos se ha observado en
estudios multidisciplinares la influencia y uso del término “gobernanza”; para efectos de este articulo
se retoma la produccién tedrica que la relaciona con las redes de politica ptblica y con el turismo.

Los trabajos académicos que vinculan el enfoque de redes de politica publica con la gobernanza y
el turismo son recientes (Hall, 1999; Dredge, 2003, 2006; Baggio, 2008; Dredge y Pfforr, 2008; Baggio
et al., 2011; Beaumont y Dredge, 2010; Beritelli, 2011, 2011a; Bramwell, 2013; Velasco, 2014). Para el
caso de México han abordado este binomio Esquivel et al (2011, 2014, 2014a); Cruz (2008) Cruz et al.
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(2010 y 2013); Madrid (2014), Vazquez (2011 y 2014). En términos generales, todos ellos identifican
las estructuras que se conforman como resultado de los cambios en un destino cuando transitan de
actividades econémicas tradicionales al turismo como rubro predominante.

El 4rea donde se observa una menor produccién es la que asocia a la redes de politica con la politica
turistica; mas aun en lo que concierne especificamente al programa Pueblos Magicos. En este Gltimo
rubro, es necesario desarrollar una visién critica que reconozca al programa como generador de dindmicas
que constituyen formas de gobernanza que, por otro lado, no cumplen necesariamente con todos los
supuestos normativos de la gobernanza cuya concepcion normativa considera la existencia de relaciones
horizontales y equilibradas entre los diversos actores gubernamentales y no gubernamentales. De igual
forma establece que la gobernanza implica un replanteamiento del papel del Estado como intermediario
y no como Unico director de la politica en donde intervienen una diversidad de instituciones, actores
y Tecursos.

En tal contexto, Klijn y Borzel (1998) definen una red de politica pdblica como “un conjunto de
relaciones relativamente estables, de naturaleza no jerarquica e independiente que vinculan a una
variedad de actores que comparten intereses comunes en referencia a una politica”. A su vez, Benson
(en Evans1998:243) las define como “un grupo complejo de organizaciones conectadas unas con otras
por las dependencias de recursos y que se distinguen de otros grupos o complejos por rupturas en la
estructura de la dependencia de los recursos”. Una red de este tipo se integra por actores vinculados
a élites econémicas y / o politicas con intereses sectoriales compartidos respecto a la elaboracién
determinadas politicas publicas, asi como el ambiente en el que se conforman. Segin Marsh y Rhodes
(1992), Evans (1998) y Zurbriggen (2011) esto influye en la forma en la que se estructura la red, asi
como en la adaptacién o modificacion que ésta puede presentar ante los cambios generados por factores
tanto endbgenos como exdgenos en un tiempo determinado.

Autores como Marsh y Rhodes (1992), Heclo y Wildavsky en Evans (1998), Evans (1998), Aguilar
(2007), Porras (2007), Cariman (2010), Cadena et al. (2012) y Cruz et al. (2013) coinciden en caracterizar
esta redes como estructuras asimétricas, de multiples niveles o jerarquicas, complejas, abiertas o
cerradas, integradas por grupos con diversos grados de homogeneidad, o por élites privilegiadas que
disponen de recursos diversos, lo cual influye no sélo en la posicién de los integrantes dentro de la red
misma, sino también en el control de las reglas de juego que permitan generar negociaciones favorables
al cumplimiento de objetivos individuales. Aunado a lo anterior, el acceso a dichas redes es limitado,
pues usualmente excluyen a la poblacién en general y a otros actores clave (Montambeault, 2011). Esta
serie de aspectos permite discutir si la manera en que funcionan tales redes favorece intereses privados
y con ello presentan problemas de transparencia y rendicién de cuentas.

En este marco, el enfoque de redes de politica piblica tiene amplias posibilidades como herramienta
para el analisis de las relaciones que se configuran entre los actores que forman parte de ellas, porque
favorecen la identificacién de los nexos, relaciones, alianzas, acuerdos e interacciones que establecen
entre si; a esto se suman las condiciones que lo anterior supone para avanzar hacia la gobernanza.

4. Intervencion de las élites en las redes de politica pablica

Los cambios generados en las relaciones entre el gobierno y actores no gubernamentales permiten la
participacién de éstos en la formulacién de politicas pablicas. En el caso de la politica turistica nacional,
se comprueba el argumento de Albareda (2009:51) respecto a la participacion de grupos empresariales
cuyo propdsito es entablar relaciones con el gobierno mediante estrategias en las que utilizan a las
redes como un instrumento para ejercer su poder, lograr sus objetivos y su consolidacién tanto social
como econdmica.

Esta investigacion retoma los trabajos de Ramirez (2007), Beritelli (2011%:13) y Higley (s.f:25), para
definir una élite como “individuos que ostentan recursos determinados y que forman parte de grupos
especificos que interaccionan en redes, lo que les posibilita influir en los resultados de politicas de forma
sustancial”. Se reconoce también el argumento de Beritelli (2011%) respecto a integracién de las élites
partiendo de los vinculos y relaciones que ostenta cada uno de los actores de la red, evidenciando que
no obedece a un caracter causal o al azar (Beritelli, 2011%).

Es asi que, al hacer referencia a élites en esta investigacién, se les asocia con determinados actores
no gubernamentales y las relaciones que establecieron con actores gubernamentales a partir de la
incorporacién del sector privado en actividades que anteriormente se consideraban exclusivas del
gobierno federal, destacando en este caso el turismo y su manejo a nivel local mediante el control de
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recursos como: informacion, relaciones, conocimiento, capital, asi como el aprovechamiento del patri-
monio cultural como atractivo turistico. Para efectos de este articulo, se considera élites al conjunto de
actores que participan en la red, dada su influencia en la toma de decisiones sobre politicas ptblicas
con aplicabilidad a nivel local.

En tal contexto, aunque los supuestos teéricos de la gobernanza admiten la incorporacion de actores
varios, la existencia y el control de una minoria que se organiza para lograr el cumplimiento de objetivos
individuales como parte de un objetivo comun e incluso como parte de un problema publico, en la practica
se propicia la existencia de jerarquias o estructuras estratificadas al interior de la red, partiendo del
papel individual de cada integrante y de su relacién con el resto de integrantes de ella. Al respecto, es
importante destacar que en una amplia produccién académica sobre gobernanza parece presuponer
cierta homogeneidad y horizontalidad entre los integrantes de las redes de politica ptblica; no obstante,
es muy comun la existencia de “jerarquias horizontales “donde un integrante, poseedor de un recurso
indispensable, como dinero, crédito, informacién o legitimidad, subordina a los deméas a pesar de su
posicién tedricamente equitativa (Zaremberg, 2012).

En el mismo sentido, son diversas las investigaciones que permiten observar mediante estudios de
caso, el predominio en la red de élites empresariales, politicas e incluso académicas. Son estos grupos los
que pueden generar dindmicas al interior de la red que permiten el favorecimiento de sus intereses sobre
los intereses publicos (Easmark, 2003; Wright Mills en Blancha, 2005; Porras, 2007). En este orden de
ideas, Guarneros Meza (2007, 2008 y 2012) argumenta que las redes de politica publica donde la iniciativa
privada invierte recursos para mejorar la ciudad, introducen dindmicas que son contraintuitivassi se
comparan con los presupuestos normativos de la gobernanza. En un sentido similar, Bassols (2011)
corrobora que en efecto, algunas veces los instrumentos de participacién, consulta o inversién por redes
terminan reproduciendo y / o reforzando las relaciones de poder existentes, incluyendo las de caracter
econdémico.Es relevante establecer que una red donde las principales interacciones, negociaciones
y recursos estén en manos del gobierno y de los empresarios, puede generar por una parte nuevas
oportunidades de negocios, desarrollo de infraestructura y, en el caso del Programa Pueblos Magicos, el
mejoramiento de la imagen del primer cuadro y la obtencién de recursos publicos para estas mejoras. Sin
embargo, las relaciones también pueden ser utilizadas para orientar una politica al favorecimiento de
intereses empresariales y a la obtencién de beneficios como ventajas fiscales, concesiones, protecciones
especiales, asignacidn de contratos y permisos oficiales (Tirado, 2012:328, 338, 242,243.245). Este tipo
de acciones favorece asi mismo la clausura o captura de la red, asi como practicas de clientelismo,
favoritismo o paternalismo (Rosique, 2012:76); ello beneficia intereses privados y no los intereses o
problemas publicos que llevaron a la constitucién de cierta politica (Ramos, 2012; Alcantara, 2012;
Sanchez, 2012:252; Kleiman, 2012:200).

La clausura de las redes bajo estas condiciones, asi como la presencia de actores empresariales con
puestos clave como funcionarios publicos y recursos de distinto tipo, pueden estimular que el referido
Programa sea implementado bajo la ptica de mercado. Esto ocasiona que recursos federales y estatales
sean destinados a dotar a la localidad de infraestructura que no necesariamente requiere. En este
sentido, la clausura o captura de la red por parte de actores con determinados recursos puede incidir en
el establecimiento de las reglas de juego e influir en la toma de decisiones respecto al programa, asi como
en las interacciones que se gesten al interior de la red. A partir de tales recursos se pueden controlar
ciertos cargos o funciones publicas, incluida la pertenencia o vinculo con determinados partidos politicos
(Tirado, 2012:331). A la vez se pueden controlar factores de produccién (Prats en Pérez, 2012:410),
informacién técnica, social, econémica o politica, asi

como las condiciones para la generacién del consenso (Cruz, 2008; Cruz, 2010; ARSChile, 2010;
Zubriggen, 2011).La principal critica respecto a la clausura de la red es la inequitativa distribucién de
recursos, generada por la exclusién de ciertos actores (Ramos, 2012:104).

Es asi que en su conjunto, las instituciones, los recursos, la cultura, el ambiente, el comportamiento y
el discurso influyen en la conformacion de la red de politica publica. El predominio de algunos actores en
la red puede permitirles controlarla en su afan por cumplir sus objetivos y asi propiciar la consolidacién
de un grupo o coalicién dominante que decida quién y cémo participa, e incluso controle la informacién
que se abordara al interior de la red (Evans, 1998).

En este orden de ideas resulta pertinente el argumento de Sanchez (2012:252), para quien la captura
de la red por parte de las élites locales representadas por personajes con recursos econdémicos, vinculados
al sector turistico y al gobierno local, puede propiciar el aprovechamiento del Programa Pueblos Magicos
para su propio beneficio al desviar los recursos destinados originalmente para su funcionamiento.
Asimismo, las personas con los recursos mas importantes pueden agruparse y orientar la politica al
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cumplimiento de sus intereses por sobre los de otros actores, incluida la comunidad Receptora. En
el caso de estudio se observa una intervencion de personajes predominantemente empresariales que
ocupan u ocuparon puestos clave como funcionarios publicos, o que participaron en la integraciéon del
expediente técnico de Pueblos Magicos enviado a la Sectur; ademas se da el caso de que estos formaron
o forman parte activa en el Comité Pueblos M4gicos o que aun cuando no son parte de él intervienen
en el funcionamiento del programa. Este y otros elementos ya expuestos, tienen un estrecho vinculo
con la gobernanza.

5. Marco tedrico para el estudio de un caso turistico

En lo que concierne concretamente a la gobernanza y a su vinculo con el turismo, se ha observado una
escasa produccidn cientifica en general y particularmente en México. La mayoria de autores coincide
en plantear a la gobernanza como una forma de contribuir al desarrollo local y econdémico de un destino
turistico, resaltando el papel de las dindmicas participativas y colaborativas entre el estado, actores
publicos y privados vinculados al desarrollo del destino; incluso se le concibe como un mecanismo que
permite una mejor toma de decisiones en ese rubro. Los trabajos académicos que vinculan el enfoque de
redes de politica publica con la gobernanza y el turismo son igualmente recientes en el pais. En términos
generales, todos ellos identifican las estructuras que se conforman como resultado de los cambios en un
destino cuando transitan de actividades econémicas tradicionales al turismo como rubro predominante.

El 4rea donde se observa una incipiente produccién es la que asocia a la redes de politica con la
politica turistica; més aun en lo que concierne especificamente al programa Pueblos Magicos. En este
ultimo rubro, es necesario desarrollar una vision critica que reconozca al programa como generador de
dindmicas que constituyen formas de gobernanza que, por otro lado, no cumplen necesariamente con
todos los supuestos normativos de la gobernanza cuya concepcién considera la existencia de relaciones
horizontales y equilibradas entre los diversos actores gubernamentales y no gubernamentales; de igual
forma establece que la gobernanza implica un replanteamiento del papel del Estado como intermediario
y no como unico director de la politica en donde intervienen una diversidad de instituciones, actores
y recursos.

El enfoque de redes de politica publica, aporta variables que facilitan identificar no sélo a los actores
vinculados al funcionamiento de ese programa a nivel local; también apoya a explorar las alianzas y
acuerdos que dan sentido a la dinamica de una red conformada en torno a la consolidacién de una
localidad como destino turistico.

De igual forma, la teoria de élites provee elementos para identificar a los grupos predominantes en
la toma de decisiones respecto al manejo de ese programa bajo circunstancias condicionadas por sus
recursos y, por las reglas de juego que establecen; contribuye ademas a vislumbrar el papel individual
de los integrantes de la red y su influencia en el funcionamiento de ésta.

Por tanto, los supuestos tedricos correspondientes a las redes de politica publica, a las élites y a la
gobernanza establecen de manera muy clara que el presupuesto causal que vincula la apertura de nuevos
mercados turisticos con el bienestar local no siempre se cumple. Esto se explica en varios sentidos: por
las dinamicas propias de las redes, que tienden a favorecer intereses sectoriales sobre los publicos; por
la manera en que se generan y mantienen las élites locales, lo cual implica procesos de exclusién de otros
actores e instituciones y, por la gobernanza que establece redes que en algunas ocasiones son capaces
de subordinar a todas las demaés. Esta interaccién entre personajes se visualiza en el hecho de que el
Programa, concebido en el discurso como una politica turistica orientada a contribuir al desarrollo y
bienestar social, exige las segin sus propias Reglas de Operacién, integrar un comité que represente a
la comunidad local frente a los diferentes actores gubernamentales (municipales, estatales y federales)
y aquellos no gubernamentales (prestadores de servicios) vinculados al turismo.

En consecuencia, este andlisis posibilita mediante el caso de estudio, abordar la realidad en los
siguientes temas: la identificacién de los actores locales vinculados con el proceso decisorio en torno a
la incorporacion de la localidad a dicho Programa; las relaciones que gestan entre ellos, los

recursos que intercambian, las alianzas que forman y el papel que juegan para contribuir al logro
de los objetivos del programa y su incidencia en los resultados del mismo como parte de la politica
turistica adoptada a nivel nacional. Lo anterior representa una importante oportunidad para contrastar
los referidos supuestos teéricos con casos concretos de la realidad. Es asi que la propuesta tedrica de
este trabajo puede ser util para el anélisis de otros destinos con la finalidad de identificar las acciones
ejercidas por actores gubernamentales y no gubernamentales bajo la premisa de enfrentar dilemas
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presentes en pequenas localidades proyectadas como destinos turisticos. De forma complementaria, el
modelo propuesto permite evidenciar a) los actores que conforman una red, y los recursos que poseen
b) la incidencia de actores locales como parte las redes de politica locales en politicas turisticas c) las
dindmicas y formas de participacién e interrelacién que los actores establecen al interior de la red
permitiendo probar que a) determinadas redes de politica buscan reproducir relaciones de poder mediante
los actores que la conforman, a pesar del discurso que busca otorgar legitimidad al programa Pueblos
Magicos, b) que, de acuerdo con Porras (2012), la gobernanza como red vista desde una concepciéon no
normativa permite visualizar problemas de transparencia y democracia en un contexto real.

Al término de la investigacién empirica, estas variables seran representadas mediante el programa
informatico UCINET, que facilita visualizar los elementos de la red (nodos o actores, vinculos y flujos),
asi como los atributos de la red; es decir, los vinculos, la frecuencia de las relaciones asi como los actores
con mayor poder, mayor influencia en la red y mejor posicionamiento en ella, derivado de las relaciones
que establecen entre sus integrantes.

6. Una critica al Programa Pueblos Magicos como politica turistica

El turismo como actividad que sustenta fuertemente la economia del pais, precedida por la actividad
petrolera, las remesas, la industria minera y la automotriz (Bancomext, 2013), ha sido considerada una
de las principales fuentes de ingreso de divisas (Sectur, 2015). En consecuencia, el Estado ha centrado
su atencién en el desarrollo del turismo y promovido una politica turistica con orientaciéon econémica.
No obstante, desde finales del siglo XX y principios del actual, ha reconocido la importancia en esta
actividad en pequenias localidades caracterizadas por su patrimonio cultural; por tanto, es pertinente
estudiarla politica turistica en este tipo de Ambitos territoriales. Dicho Programa ha sido cuestionado
(Garcia y Guerrero, 2014; Alvarado, 2015; Barrera y Guillén, 2015 y Rodriguez y Pérez, 2015) en el
sentido de que las acciones del gobierno federal se encaminan a utilizar el patrimonio de esos espacios
Unicamente como atractivo turistico, dejando de lado aquellos elementos que transforman y reconfiguran
no so6lo los lugares, también las relaciones entre quienes toman parte de esta actividad. Ello alienta el
interés por analizar la politica turistica a partir delos

programas que la sustentan y en donde participan un conjunto de actores que inciden en la construccién
y alcance de dicha politica (Castillo, 2008; Cruz, Serrano y Zizumbo, 2010; Velasco, 2011; Aratjo et
al., 2013; Vargas y Rodriguez, 2013; Velazquez, 2013; Esquivel et al., 2014%, Vazquez, 2014; Pérez y
Antolin, 2016).

En este sentido se destaca que la reorientacién de la politica turistica nacional obedece al cumplimiento
de tendencias internacionales. Por tal motivo y de acuerdo con Huizar (2010), es necesario analizar la
forma en que ésta se presenta en documentos normativos como el Plan Nacional de Desarrollo (PND), el
Programa Sectorial de Turismo (PST), asi como otros programas y acuerdos que condicionan su aplicacion.
En el mismo tenor, Jiménez (2007) y Brenner (2007) han cuestionado la politica turistica nacional por
su orientacion centrada en beneficios econémicos, dejando de lado otros aspectos importantes como el
social. Asimismo se ha criticado que busca atender los intereses de ciertos actores o que responde a
nuevas formas de interaccién entre el gobierno y actores no gubernamentales, pero en particular de
aquellos empresariales (Benseny, 2007; Figueroa y Lépez, 2015).

Sobre este punto se destaca que la politica turistica tiene un caracter mas instrumental, mientras
la politica publica tiene un sentido mas amplio. Esta Gltima implica la distribucién equitativa de los
recursos generados y la atencién de intereses publicos; es decir, de quienes forman parte de la comunidad
o sector al que se pretende atender (Torres y Ramos, 2012:115; Tirado, 2012:336). A este respecto, se
propone que la construccién de la politica turistica siga el mismo esquema.

En el caso mexicano, el turismo fue establecido como prioridad nacional en los sexenios federales
2007-2012 y 2013-2018, tal hecho influyé en su posicionamiento en la agenda publica bajo un esquema
de fomento, desarrollo e inversién basado en relaciones con el sector privado empresarial, destacando
las asociaciones, caAmaras y prestadores de servicios (PND, 2007-2012; 2013-2018). A su vez, el Programa
Pueblos Magicos, creado en 2001 por el gobierno federal bajo la direccién de la Secretaria de Turismo
(Sectur), surgié como parte de la politica turistica adoptada durante ese periodo de gobierno (2001-2006)
con la finalidad de aprovechar su uso como una marca distintiva en localidades caracterizadas por sus
atributos culturales.

El nombramiento de una localidad como Pueblo Magico tiende a generarle beneficios en los rubros
de equipamiento, promocién e infraestructura (Sectur, 2008:24; DOF, 2014). De igual manera y, como
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parte del discurso de esa Secretaria, se pretende que contribuya al mejoramiento de la economia local
y regional por medio de la generacion de empleos y de oportunidades para que los residentes creen
sus negocios. Sin embargo, diversas investigaciones evidencian severos contrastes entre la praxis y
los supuestos del programa y resaltan la incongruencia respecto a sus objetivos y los resultados en
distintos municipios del pais.

Si bien existen posturas favorables hacia el Programa, que argumentan la necesidad de generar
destinos diferenciados que atiendan el objetivo de competitividad planteado por el gobierno federal
en conjunto con dependencias federales vinculadas con el sector, lo cierto es que son mayores las
criticas formuladas desde diferentes aproximaciones tedricas y metodoldgicas, entre las que destacan
el desarrollo regional que implica el nombramiento de una localidad Diaz (2006),los cambios fisicos
y sociales generados por el programa (Hoyos y Hernandez, 2008; Hernandez, 2009; Covarrubias,
Vargas y Rodriguez, 2010; Alvarado, 2015 y Barrera y Guillén, 2015); la falta de beneficios y atencién
de necesidades de la comunidad (Hoyos y Hernandez, 2008; Hernandez, 2009 y Garcia y Guerrero,
2014), asi como la apropiaciéon, mercantilizacién, simulaciéon y fabricacién del patrimonio y de la misma
localidad generada por el nombramiento (Tovar y Alvarado, 2010; Velazquez, 2010; Léopez y Fernandez,
2012; Loredo, 2012; Méndez y Batios, 2012; Velazquez, 2012; Barrera y Guillén, 2015; Flores, 2015;
Vargas y Enriquez, 2015 y Rodriguez, Rojo y Castaneda, 2015).

Otro de los aspectos que ha generado mayor discusién y critica es la privatizacién del patrimonio
como respuesta a intereses particulares de un determinado grupo (Hoyos y Castillo, 2008; Figueroa
y Lépez, 2015; Velazquez, 2012).Se resalta que tales actores poseen recursos de diferente indole que
les permiten relacionarse con la finalidad de lograr objetivos comunes, lo cual responde a una légica
de mercado que se observa en la politica turistica nacional alineada al proyecto neoliberal (Jiménez,
1992; Castillo y Vargas, 2007; Hoyos y Hernandez, 2008; Figueroa, Valverde y Lopez, 2015) en donde
se prioriza atender las necesidades de este colectivo sobre otros problemas sociales.

En términos generales los autores que cuestionan dicho programa advierten que, bajo ciertas condi-
ciones, éste puede tener diversas implicaciones de caracter social o ambiental, entre ellas: incremento
de la densidad poblacional, transformacién de la identidad cultural, creacién e invencién de espacios
diferenciados para los turistas; comercializacién desmedida del patrimonio cultural, segregacién de
pobladores, favorecimiento de intereses empresariales y desigual distribucién de ingresos generados por
el turismo. Otras implicaciones son la generacién de empleos poco especializados y mal pagados para los
residentes vinculados principalmente con la construccion y con puestos operativos en establecimientos
de alimentos y bebidas; aceleracién de cambios sociales, transicion de actividades tradicionales, pérdida
de identidad y aislamiento de los habitantes tradicionales, aunado a la falta de incorporacién de la
comunidad local en la toma de decisiones.

En lo referente a las consecuencias de orden ambiental, destacan contaminacién, aumento de basura,
problemas viales, pérdida de cosechas, crecimiento urbano desequilibrado, fallas en el suministro de
agua y recoleccién de basura; falta de vigilancia, del mantenimiento de calles o de alumbrado publico.

Los elementos que ayudan a explicar el manejo del Programa Pueblos Magicos en las diferentes
localidades son los siguientes a) la focalizacién de los recursos municipales en el programa, que se vuelve
“programa insignia” para establecer diferenciales politico-partidistas entre diferentes administraciones,
que hace que se descuiden otros sectores de politica publica (el caso del tandeo del agua para favorecer
hoteles es un caso tipico); b) la segregacion territorial que es producto de esta focalizacién, incluyendo
la que se genera con la incorporacién de la inmigraciéon de personal especializado en servicios turisticos;
y ¢) se sugiere que existe un favorecimiento de las élites integrantes de las redes de politica publica
que promueven el programa. Al ser de caracter econémico, muchas de estas redes pueden adquirir el
caracter de regimenes urbanos. Todo esto sugiere que, a diferencia del discurso oficial, el disefio del
programa Pueblos Magicos favorece la incorporacién de criterios de disefio y operacion en los que las
élites juegan un papel importante. O dicho de otra manera, la “participacién ciudadana” que espera el
programa es de tipo elitista.

Los investigadores a que se ha venido haciendo referencia coinciden en que los principales retos
que enfrenta el Programa Pueblos Magicos se relacionan con la minimizacién del impacto generado
sobre el patrimonio urbano, cultural o natural, para lo cual es necesario alentar la cooperacién de los
actores gubernamentales en conjunto con los actores vinculados con el turismo y los mismos turistas.
Consideran también que un elemento clave es lograr el empoderamiento de la comunidad local mediante
su inclusién en la proteccion del patrimonio y su participaciéon formal en los comités respectivos. Ademas
ponen en debate la concepcién del programa como una politica turistica que permita la revalorizacién
y empoderamiento de la sociedad civil mediante dindmicas cooperativas que favorezcan la integracién
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de estructuras formales de gobernanza, o por el contrario; que persiga la representaciéon de intereses
privados como parte de un problema publico. De acuerdo con Velazquez (2014), es necesario generar o
identificar programas paralelos que permitan reforzar éste.

A partir del contenido de dichos estudios se concluye que falta mayor analisis sobre los actores y los
grupos dominantes que toman parte de ese programa; también respecto a sus negociaciones y acuerdos
que les permiten posicionarse en la red que se forma a partir de sus vinculos. Otro aspecto ausente
se refiere a las nuevas estructuras y dinamicas colaborativas que conllevan al favorecimiento de los
intereses de actores, predominantemente gubernamentales y empresariales que persiguen beneficiarse
de la actividad turistica. Este articulo pretende abonar a tal acercamiento.

7. Reflexion final

En suma, el enfoque de redes de politica ptblica, asi como los supuestos de la gobernanza y de la teoria
de élites ayudan en su conjunto a explorar, entender y, explicar de manera mas integral la contribucién de
los actores en la construccion de la gobernanza. Si bien es cierto que en la literatura se ha argumentado
que ésta no siempre se representa por un equilibrio de los actores, por la construccién de estructuras
horizontales o por la solucién de un problema publico, en cambio si propicia acuerdos colaborativos que
les posibilita formar parte activa en el desarrollo del turismo, asi como de los beneficios que éste genera.

Aun cuando se reconoce que el programa Pueblos Magicos se sustenta como parte de la politica
orientada a diversificar la oferta turistica en México, cabria cuestionar cual es la validez de esta accién
constituida con la finalidad de responder a los intereses gubernamentales y no gubernamentales respecto
a la instauracién de nuevos espacios turisticos. Estos poseen atractivos culturales, tradiciones e historia
que si bien alientan la diversificacién y captacién de nuevos mercados, no asegura la generacién de
mejores condiciones de vida entre los residentes de las localidades que ostentan tal nombramiento.

Se asume que las diferentes acciones alentadas desde el sector publico en este ramo, estén orientadas
a procurar mejores condiciones de vida a los habitantes de las comunidades receptoras, pues si bien
segun los términos de la gobernanza cada vez es méas cambiante el rol del Estado en la sociedad y se
hace acompaifiar de actores no gubernamentales en la direccién de diferentes politicas, éstas deberian
conservar su caracter publico en tanto acciones abiertas, transparentes e incluyentes entre otros atributos.

En este marco es pertinente reconocer no sélo la importancia de los actores que intervienen en su
manejo y sus formas de agruparse para incidir en el desarrollo de los destinos turisticos, sino también
de las desigualdades econémicas y sociales que representa esta accién, propiciando la reflexién en torno
a la valoracién del impacto del programa Pueblos Magicos en el gobierno, el mercado y la sociedad civil
de una localidad.
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Resumen: La pertinencia de las politicas, planes y estrategias adoptadas en respuesta al cambio climatico,
condicionan la capacidad de los destinos turisticos para adaptarse a los nuevos escenarios y para mitigar
los impactos negativos de la actividad turistica. Los stakeholders influyen en la toma de decisiones sobre
dichas politicas, planes y estrategias, y por tanto determinan la vulnerabilidad y la sostenibilidad futura de
los destinos turisticos. El analisis de sus percepciones contribuye a mejorar la gestién de los destinos ante
el cambio climéatico. Mediante entrevistas a los stakeholders se pone de manifiesto la elevada influencia que
el cambio climatico ejerce sobre la actividad turistica en la Riviera Maya, que de forma urgente debe hacer
frente al aumento del nivel del mar, los fendmenos meteorolégicos extremos y el blanqueamiento de los
corales. Para lograr el éxito de las estrategias, es crucial identificar los actores clave del proceso y superar las
limitaciones econdémicas, la falta de concienciacién y la coordinacién deficiente entre actores e instituciones.

Palabras Clave: Turismo; Cambio climatico; Vulnerabilidad; Stakeholders; Riviera Maya.

Public action on tourism and climate change: the perceptions of stakeholders in the Riviera
Maya (Mexico)

Abstract: The appropriateness of policies, plans and strategies to deal with climate change, condition mitigation
and adaptation capacities of destinations. Stakeholders influence decision-making about aforementioned
policies, plans and strategies at destinations, thus, they determine its vulnerability and future sustainability.
Then, it is important to analyze stakeholders’ perceptions to improve tourism management coping with new
scenarios of climate change. Through interviews we observe the high influence of climate change on tourism
in Riviera Maya, where urgently authorities have to cope with sea level rise, extreme meteorological events
and reef bleaching. To deal with this successfully we need to identify key stakeholders and to solve economic
obstacles, poor awareness and to improve coordination between private and public authorities.

Keywords: Tourism, Climate change, Vulnerability, Stakeholders, Riviera Maya.

1. Introduccion

El turismo es un sector estratégico para la economia de muchas regiones. México se sitia en el décimo
puesto a escala mundial y en el primero de América Latina, con mas de 29 millones de visitantes en 2014
(OMT 2015). Uno de sus principales productos es el turismo de sol y playa. Este producto generalmente
se caracteriza por una alta dependencia de los recursos naturales (playas, paisajes, clima, etc.), que se
ven afectados por otros factores como la alta estacionalidad, la masificacién de la demanda o los procesos
de litoralizacién y urbanizacién, también asociados al desarrollo turistico costero.

Los destinos turisticos también sufren la incidencia de dinamicas de cambio global, tales como
el cambio climatico, con implicaciones en la planificacion, la distribucién de la demanda o la gestién

Grupo de Investigaciéon en Andlisis Territorial y Estudios Turisticos (GRATET), Departamento de Geografia (URV); E-mail:
raquel.santos@urv.cat
Departamento de Geografia, Universidad Rovira i Virgilii; E-mail: oscar.saladie@urv.cat
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hotelera. La cada vez mayor concentracion de gases de efecto invernadero de origen antrépico en la
atmosfera esta alterando el balance de radiacién terrestre y provocando el aumento de la temperatura
en el conjunto del planeta, tal y como han demostrado los diferentes informes del Grupo de Trabajo I
del Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC, 2013). Tanto los ecosistemas naturales como las
diferentes actividades socioecondmicas son sensibles, en mayor o menor medida, al calentamiento global
y a los procesos que de este calentamiento se derivan (Saladié, 2013). Al mismo tiempo, la actividad
turistica contribuye a la intensificacién del cambio climatico, principalmente debido a las emisiones
de gases de efecto invernadero asociadas al transporte (OMT 2007). Por tanto, la sostenibilidad de los
destinos costeros queda en entre dicho, no s6lo por las caracteristicas propias del producto de sol y
playa, sino también por la incidencia de dinamicas de caracter global.

Esta influencia mutua entre turismo y cambio climético obliga a actuar en una doble direccién:
1) mitigar la influencia de la actividad turistica sobre el cambio climatico, para asi disminuir la
intensidad del mismo; y 2) adaptar el sector turistico a los nuevos escenarios de cambio global para
garantizar su sostenibilidad futura. Asi, la vulnerabilidad de los destinos costeros ante el cambio
climatico no depende sé6lo de las caracteristicas fisicas del territorio o de la intensidad de los impactos
del cambio climatico, sino que también estd condicionada por factores socioecondémicos y politicos.
La capacidad de adaptacion y de mitigacién esté estrechamente ligada a la toma de decisiones y a
la pertinencia de las politicas y estrategias implementadas. La vulnerabilidad y, en consecuencia, la
sostenibilidad del destino turistico dependeran de la mayor o menor adecuacién de dichas estrategias
(Santos-Lacueva y Saladié, 2014).

Por otro lado, la multidimensionalidad del turismo y su interrelacién con numerosos sectores y
niveles de decisidn, hace que la intervencién pdblica vaya mas alla de la gestién propiamente turistica
o de criterios econémicos. Diferentes autores han puesto de manifiesto la estrecha vinculacién entre el
éxito o la importancia de la industria turistica en un pais y la relevancia del papel del sector publico
(p.e. Elliott, 1997; Kerr, 2003; Page y Connell, 2006), que ademés de garantizar ciertos servicios e
infraestructuras (Page, 2009), debe mitigar los impactos negativos del turismo que se escapan del
interés privado. Adema4s, este trabajo reconoce la importancia de la gestién publica del turismo para
garantizar el desarrollo y la sostenibilidad de los destinos turisticos, que hoy dia deben enfrentarse
a numerosos retos complejos, transversales y globales, como el cambio climatico, para los cuales se
requieren enfoques y acciones innovadoras.

En este sentido, resulta relevante el estudio de las percepciones de los stakeholders que ejercen
influencia en un destino, ya que permitira recabar informacién sobre su grado de concienciacion,
percepcion de riesgo y rol que ejercen en el disefio e implementacion de estas politicas. Se entiende
por stakeholders influyentes aquellos actores que tienen capacidad para ejercer presién bien en la
formulacién de la Agenda o bien en la toma de decisiones. El objetivo es contribuir a la comprensién
de la accién y no-accidn, ante una determinada cuestién, que aunque en el Ambito cientifico-académico
existe cierto consenso sobre sus potenciales impactos sobre el sector turistico, esta visiéon no tiene
por qué coincidir con las percepciones de los agentes que influyen en la toma de decisiones publicas.
Las percepciones, la concienciacion y las opiniones de los stakeholders condicionan que este asunto
llegue a alcanzar, o no, el grado de problema, y que ademés entre a formar parte, o no, de la Agenda
de los poderes publicos (Subirats, 1994). Asi mismo, la influencia en el desarrollo de la politica por
parte de los stakeholders en general (Bijlsma, Bots, Wolters y Hoekstra, 2011), y de los grupos de
presién y de las organizaciones de movimientos sociales en particular (Burstein y Linton, 2002), ha
sido reconocida por diferentes autores.

Los resultados de este analisis pueden ayudar a orientar la toma de decisiones y a mejorar la
gestion de destinos turisticos cuya sostenibilidad futura queda en cuestién debido al cambio climatico.
Se contribuye al conocimiento en torno al turismo y al cambio climéatico desde el punto de vista de las
politicas publicas e involucrando a los stakeholders, ambas cuestiones prioritarias junto con el area de
estudio seleccionada (regién del Caribe), tal y como apuntan Scott y Becken (2010).

Para ello, tras este apartado de introduccién se describen las principales implicaciones entre el
cambio climético y el turismo de sol y playa. Después, se caracteriza el area de estudio: la Riviera
Maya, uno de los principales destinos turisticos costeros en México y relevante a nivel internacional.
A continuacion se explica la metodologia utilizada, para comprender por qué y como se actiia (o0 no se
actia) en un determinado destino turistico ante el cambio climéatico, cuestiones que se explican en el
apartado posterior de resultados. El articulo finaliza con un apartado de conclusiones.
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La actividad turistica contribuye a la intensificacién del cambio climatico (OMT, 2007) y no es
ajena a sus potenciales impactos (Becken y Hay 2007; Bigano et al. 2008; Hein et al. 2009; Moreno
2010, Amelung y Moreno 2012). Concretamente en el caso del turismo de sol y playa, el clima es
un recurso clave para su desarrollo y para la atraccién de la demanda (Berrittella, Bigano, Roson,
y Tol, 2006; Gémez Martin, 2005). Tal y como se observa en la Figura 1, Santos-Lacueva et al.
(2015) diferencian tres tipos de impactos negativos del cambio climéatico en los destinos costeros:

1) Impactos negativos directos del calentamiento global: sequia, aumento del nivel del mar,

blanqueamiento de los corales, acidificacién del océano, migracién de especies, mayor intensi-
dad y frecuencia de eventos meteorolégicos extremos y proliferacion de organismos, insectos
o enfermedades. Ademaés, las altas temperaturas o los periodos de sequia podrian suponer
el aumento del consumo energético (p.e para aire acondicionado) y de agua. También seria
necesario ampliar la cobertura de los seguros ante fendmenos meteorolégicos extremos o ante
la proliferacion de ciertas enfermedades.

2) Impactos negativos indirectos derivados de:

a) el calentamiento global: disminucién de la calidad de los recursos naturales (p.e playas o zonas de

buceo), aumento de la percepcion de riesgo por parte del turista e incremento de precios en el destino.
b)la necesaria implementacién de medidas de adaptacién o mitigaciéon (p.e. el aumento de
precios del alojamiento por la necesidad de un mayor consumo energético para paliar las altas
temperaturas, el aumento del coste del viaje por la aplicacién de tasas para reducir emisiones
o la reduccion del atractivo de las playas por su artificializacién para hacer frente al aumento
del nivel del mar).
¢) Intensificacién de otros efectos negativos derivados de ciertas dinamicas socioecondémicas que
también condicionan la vulnerabilidad de los destinos (p.e. urbanizacidn, litoralizacién o degradacién
medioambiental).

Figura 1: Vulnerabilidad de los destinos costeros ante el cambio climatico
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Asi pues, se observa que el cambio climatico puede conllevar el aumento de precios en el destino,
una mayor percepcién del riesgo de los posibles visitantes y una disminucién de la calidad de los
recursos naturales. Como resultado, la atractividad del destino se ve reducida poniendo en cuestién la
competitividad y la sostenibilidad futura de la actividad turistica en un determinado territorio. Para
reducir la vulnerabilidad del destino ante estas nuevas condiciones climaticas, se hace necesaria la
implementacién de medidas de adaptacién y de mitigacion, que como ya se ha apuntado, pueden generar
tanto efectos positivos como negativos en el destino (Becken y Hay, 2012). Por tanto, la actractividad del
destino disminuira con el aumento de los precios, el aumento de la percepciéon del riesgo por parte de
potenciales turistas o con la disminucién de la calidad de los recursos naturales. Esta menor atractividad,
combinada con los resultados (positivos y negativos) de las estrategias de adaptacién y de mitigacidn,
determinara el nivel de vulnerabilidad del destino.

3. Area de estudio

La Riviera Maya se ubica en el Caribe mexicano y pertenece al Estado de Quintana Roo, que junto
con los Estados de Yucatan y Campeche, conforman la peninsula de Yucatéan. El Estado de Quintana
Roo se decreté como libre y soberano en 1974 y, desde entonces, ha ido modificando la distribucién de
sus municipios. Actualmente se compone de diez entidades municipales que a su vez estan formadas
por diversas localidades. La Riviera Maya esta integrada por los municipios de Solidaridad y de Tulum,
cuyas cabeceras municipales son Playa del Carmen y Tulum, respectivamente. Coinciden con los dos
centros turisticos principales de este destino. Solidaridad se cre6 en 1993 y Tulum en 2008, por lo que
cuentan con estructuras administrativas de corta trayectoria en comparacién con los poderes estatales.

El desarrollo turistico de la Riviera Maya surge como consecuencia del estancamiento de Canctn,
que empezd a construirse en 1970 como el primero de los centros turisticos integralmente planeados.
El objetivo de esta politica federal era crear enclaves turisticos en la costa para corregir desequilibrios
territoriales y de la balanza de pagos (Espinosa-Coria, 2013; Murray, 2007). El éxito del modelo de
Cancun condujo a la urbanizacién y ampliacién de infraestructuras turisticas a lo largo de toda la costa
quintanarroense, cuyo desarrollo y densidades disminuyen gradualmente desde Cancin hacia la costa
sur del Estado (Dachary, 2008). El inicialmente conocido como corredor Cacin-Tulum, se planteaba
como una alternativa a la masificacién y estancamiento de Cancun, ofreciendo naturaleza, aventura,
ocio y exclusividad. Empezé a gestionarse de forma integrada a partir de la creacién del Fideicomiso
de Promocién Turistica de la Riviera Maya en 1997.

En pocos afios la Riviera Maya se ha convertido en un famoso destino costero y en una fuente
principal de ingresos para el Estado. El paso de 1.470 habitaciones en 1990 a 42.011 en 2014 (Fidei-
comiso de Promocién Turistica de la Riviera Maya 2015) ejemplifican el rapido desarrollo del destino.
El acelerado ritmo del crecimiento poblacional y del mercado inmobiliario dificultan la planeacién y
el abastecimiento de servicios y suministros. La alta dependencia del éxito de la actividad turistica
para la prosperidad del Estado hace que existan fuertes desequilibrios socioeconémicos entre los
nucleos turisticos y el resto del Estado, donde predominan los asentamientos y comunidades rurales
de origen Maya (Torres y Momsen 2005, Lozano Cortés y Ramirez Loria 2007). Esta dualidad se
repite dentro de las propias areas urbanas donde se observan notables diferencias entre la reducida
4rea turistica y el resto de la ciudad.

Prueba de la magnitud de la Riviera Maya como destino turistico son los 4.400.000 millones de
turistas que atrajo en 2014 (43,4% de Quintana Roo), procedentes en su mayoria de Estados Unidos
(35,2%) y Canada (22,3%). E1 80,0% de habitaciones se encuentran en establecimientos hoteleros de 5
estrellas, categoria especial o gran turismo, el 75,4% se ofertan en la modalidad de Todo Incluido y el
83,0% se localizan en grandes hoteles de méas de 100 habitaciones. Playa del Carmen retne el 43,1%
de los 394 hoteles de la Riviera Maya, mientras que Tulum concentra el 24,1%, aunque en nimero
de habitaciones de estos nucleos sdlo representan el 18,2% y el 4,9% respectivamente. El resto de
alojamientos se distribuyen a lo largo de los mas de 120km de costa y, en conjunto, representan el
42,3% de hoteles y el 47,6% de habitaciones en Quintana Roo (Fideicomiso de Promocién Turistica
de la Riviera Maya 2015).

Ademas de los restos arqueoldgicos y el interés cultural del pueblo Maya, los valiosos recursos naturales
captan demanda de todo el mundo: las playas de arena blanca, el Arrecife Meso Americano (segundo més
grande del mundo), la gran extensién de manglares y selva, y las areas naturales protegidas, como el Parque
Nacional de Tulum o la reserva de la biosfera de Sian Ka’an. Ademaés, Quintana Roo se caracteriza por un
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particular sistema hidrol6gico de corrientes subterraneas que, aunque dificulta la gestién de residuos y
de agua potable por su alta capacidad de filtracién, da lugar a grutas y cenotes que son un gran atractivo
turistico. En este destino se ofertan actividades como el buceo, el snorkel, eco-tours o el avistamiento de
aves o tortugas. Todas ellas estan estrechamente ligadas a la conservacion de estos recursos naturales, que
podrian verse afectados por el calentamiento global (p.e aumento del nivel del mar, blanqueamiento de
corales, migracién de especies o proliferacion de especies incomodas para el turista como el alga del sargazo).

Otro gran atractivo de la Riviera Maya es el clima. Tal y como se lee en la pagina web oficial de
promocién turistica: “A lo largo del afio, el fabuloso clima de la Riviera Maya es tropical, himedo y
con dias soleados”. Sin embargo, en la planificacién del destino debe tenerse en cuenta que, aunque
esporadicamente, también esta expuesto a fendmenos meteorolégicos extremos como huracanes y
tormentas tropicales, durante la temporada de lluvias que se alarga de junio a octubre.

Estas especificidades geograficas y fisicas, pese a que son un gran atractivo turistico, también inten-
sifican su fragilidad y exposicién ante el cambio climatico. En la Riviera Maya se prevé el aumento de la
intensidad y de la frecuencia de fenémenos meteoroldgicos extremos (INECC, 2012). Ademés, como se
yva ha estudiado en el caso de Cancun, la ocupacién turistica del territorio, implica una cada vez mayor
exposicién al riesgo y una mayor vulnerabilidad de estos espacios (Babinger, 2012). De hecho, ya se ha
recuperado de cuatro huracanes: Gilbert (1988), Roxanne (1995), Emily (2005) y Wilma (2005). Este
ultimo fue el méas grave, causando dafios valorados en més de 18 millones de pesos, principalmente
debido a las pérdidas de la industria turistica (Sanchez-Sesma, 2009).

También se espera que la temperatura incremente de 1 a 1,1°C en 2020, de 1,9 a 2°C en 2050 y de
2,9 a 3,3°C en 2080 y que se produzca una disminucién general de las lluvias (Carranza, et al., 2013a,
2013b). Asi mismo esta previsto el aumento del nivel del mar 3,1cm anuales, que ya ha tenido efectos en
la erosién costera de aproximadamente 1,22m al afo desde 2004 a 2012 (Carranza, et al., 2013a, 2013b).

Por tanto, para garantizar la sostenibilidad futura de la actividad turistica en la Riviera Maya es
imprescindible profundizar en el conocimiento y promover acciones para hacer frente a esta situacion,
tal y como ya han reconocido diversas organizaciones tanto mexicanas como internacionales (Carranza,
et al., 2013a, 2013b; Garibaldi, 2006). De hecho, la Riviera Maya ha sido reconocida como un destino
comprometido con la sostenibilidad, entendiendo que es uno de los criterios establecidos en su planifi-
cacién turistica. En 2014 fue distinguida por el Global Sustainable Tourism Council (GSTC) como una
de las catorce Early Adopter destination en el mundo, de acuerdo al cumplimiento de los estdndares de
sostenibilidad establecidos por esta organizacion y aceptados internacionalmente.

4. Metodologia

Las caracteristicas de un destino turistico y su contexto territorial y socioeconémico condicionan
su vulnerabilidad. En los destinos turisticos confluyen e interactiian multiples actores, recursos,
instituciones, ideas, informacién, etc., en un momento y situacién concretos (Santos-Lacueva et al.,
2015). Este mismo contexto condiciona la toma de decisiones, que resultaran en politicas, planes y
estrategias (Sidney, 2007) y, en consecuencia, determinan la vulnerabilidad del destino turistico y, por
tanto, su sostenibilidad futura.

Como se ve en la Figura 2, resulta especialmente relevante analizar las percepciones de los stakeholders
influyentes en la toma de decisiones en relacién a estas cuestiones. El estudio cualitativo a través de
entrevistas permite obtener informacién relevante para mejorar la gestién local de los destinos turisticos
ante cuestiones complejas y de caricter global como el cambio climatico. Un mayor conocimiento de las
percepciones y los constructos sociales que interrelacionan el turismo y el cambio climatico, puede mejorar
la eficacia de las estrategias de adaptacion y de mitigaciéon (Gémez Martin y Armesto Lopez, 2014).

Figura 2: Influencia de las percepciones de los stakeholders
en la vulnerabilidad de un destino.

Percepciones Politicas, Capacidad de Vulnerabilidad
de los planes, adatapcidn y de del destino
stakeholders estrategias mitigacion turfstico

PASOS. Revista de Turismo y Patrimonio Cultural. 14 N° 3. Special Issue. June 2016 ISSN 1695-7121




616 Accién publica en materia de turismo y cambio climatico

Se llevaron a cabo dieciséis entrevistas a stakeholders del ambito turistico y medioambiental de
la Riviera Maya. Las entrevistas incluian un primer apartado de preguntas filtro sobre el perfil del
participante y cuatro bloques de informacién: (1) Turismo y cambio climatico; (2) Obstaculos para la
correcta adaptacién o mitigacién; (3) El rol de las administraciones y otros organismos en la adaptacién
y mitigacién del cambio climatico; y (4) Coordinacién de las areas turistica y medioambiental en la
toma de decisiones publicas.

Los cuestionarios se disenaron para obtener informacién que respondiera a las siguientes preguntas:
;Cudl es el grado de preocupacién de los stakeholders y los tomadores de decisiones publicas sobre turismo
y cambio climéatico en la Riviera Maya? ;Cual es la percepcion del riesgo y las perspectivas futuras de
los stakeholders sobre la influencia del cambio climéatico en este destino? ;Cuéales son los principales
obstéaculos para la correcta adaptacion y mitigacion? ;Cudl es el rol de las diferentes administraciones
y organismos para la adaptacién y mitigacién en relacién al cambio climéatico en el sector turistico?
(Estan coordinadas las areas turistica y medioambiental en la toma de decisiones?

Dada la complejidad del tema de estudio, se combinaron tanto preguntas abiertas, necesarias para
obtener informacién relevante y profundizar en determinados aspectos, como cerradas, para facilitar la
estandarizacién y sistematizacién de la informacién (Guitiérrez Brito, 2013). Las preguntas cerradas
eran de diferentes tipos (dicotémicas, categorizadas, de seleccién multiple y de ordenacién) y en la
mayoria de casos se incluia una opcién abierta para que el participante pudiera incluir respuestas no
contempladas, aunque esta opcién a penas se selecciond.

La duracién de las entrevistas, aunque con variaciones entre los participantes, fue de entre una y dos
horas. Todas ellas se realizaron de forma presencial entre noviembre de 2014 y enero de 2015, con traslados
desde el centro de trabajo ubicado en Playa del Carmen, nicleo principal de la Riviera Maya, hasta el
lugar donde se encontraba el participante (Cancin, a 68 km; Tulum, a 63 km; y Chetumal, a 314 km).

La necesidad de desplazarse a diferentes puntos del Estado de Quintana Roo, en algunos casos
fuera del area de estudio, se debe a varios motivos. La Riviera Maya como destino turistico se compone
de dos Municipios -Solidaridad y Tulum-, cuyas cabeceras administrativas son Playa del Carmen y
Tulum, respectivamente. Cancuin, es la ciudad més poblada de Quintana Roo, es el destino turistico con
mayor trayectoria y con una afluencia de visitantes similar a la Riviera Maya, por lo que ambos estan
estrechamente relacionados. Numerosas organizaciones e instituciones con sede en Cancun trabajan
en ambos destinos indistintamente. Chetumal es la capital administrativa del Estado y, por tanto, es
el emplazamiento de los principales representantes gubernamentales a nivel estatal.

Para seleccionar a los participantes se tuvieron en cuenta diferentes criterios. El primero y mas
importante, fue la relevancia del participante, justificada por su rol en la Riviera Maya, de acuerdo a
su cargo y su afiliacion. Atendiendo a estos criterios los participantes fueron:

— Director Planeacién y Desarrollo Turistico (Secretaria de Turismo, Gobierno del Estado de

Quintana Roo)
— Jefe Departamento de Riesgo Ambiental (Instituto de Impacto y Riesgo Ambiental, Gobierno del
Estado de Quintana Roo)

— Director Cambio Climatico y Gestion Ambiental (Secretaria de Ecologia y Medio Ambiente, Gobierno

del Estado de Quintana Roo)

— Directora General de Turismo (Municipio de Solidaridad)

— Director General de Desarrollo Econémico y Atraccién de Inversiones (Municipio de Solidaridad)

— Director General de Ordenamiento Ambiental y Urbano (Municipio de Solidaridad)

— Director Zona Federal Maritimo Terrestre (Municipio Solidaridad)

— Director Turismo (Municipio Tulum)

— Director General de Desarrollo Urbano y Ecologia (Municipio Tulum)

— Director General (Fideicomiso de promocién turistica de la Riviera Maya)

— Fundadora y Directora (Riviera Maya Sostenible)

— Director (Amigos de Sian Kaan)

— Subdirectora del programa de Cambio Climatico (Amigos de Sian Kaan)

— Director Ejecutivo (Asociacién de Hoteles de la Riviera Maya)

— Gerente General de operaciones de hoteleria sustentable MARTI (Asociacién de Hoteles de la

Riviera Maya)
— Profesora Departamento de Turismo Sustentable (Universidad del Caribe)
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Ademas, y aunque supeditados al anterior criterio, se traté de lograr la proporcionalidad de
acuerdo a: el area politica (turismo o medioambiente), el nivel administrativo (Estado de Quin-
tana Roo, destino Riviera Maya, municipio de Solidaridad o municipio de Tulum), el perfil de los
stakeholders (politico o lobby) y la igualdad de género. Como recoge la Tabla 1, los representantes
del municipio de Solidaridad son el doble que los de Tulum. Esto se debe a que Solidaridad tiene
mucho mas peso dentro del destino turistico de la Riviera Maya, teniendo en cuenta cuestiones
como la extension territorial, la poblacién o la oferta de alojamiento. El Gltimo criterio tampoco
ha alcanzado la proporcionalidad deseada, debido a la desigualdad de género existente en ciertas
esferas y categorias laborales.

Tabla 1: Criterios para la seleccion de participantes.

Criterio Categoria N° entrevistados/total %
., Turismo 9/16 56,2%
Area politica

Medioambiente 7116 43,7%
Estado de Quintana Roo 6/16 37,6%
. Destino Riviera Maya 4/16 25,0%

Nivel
Administrativo Municipio Solidaridad 4/16 25,0%
Municipio Tulum 2/16 12,5%
Lobby 716 43,7%

Perfil
Politico 9/16 56,2%
Femenino 5/16 31,2%

Género

Masculino 11/16 68,7%

5. Resultados

Como ya se ha explicado, la Riviera Maya es un destino turistico con unos ecosistemas na-
turales y un entorno socioeconémico muy fragiles ante el cambio climatico. Esto hace necesario
implementar medidas en pro de la sostenibilidad futura de la actividad turistica en el territorio.
Sin embargo, aunque la mayor parte de las acciones que se llevan a cabo en la Riviera Maya
favorecen indirectamente la mitigacién y la adaptacién al cambio climético, sélo unas pocas se han
disefiado expresamente con este objetivo. Este hecho puede atribuirse a varios motivos. Uno de
ellos es la percepcién del problema por parte de los stakeholders, en tanto que condicionan la toma
de decisiones y, en consecuencia, las politicas, planes y estrategias relacionadas con el turismo y
el cambio climatico. Concretamente, lo que este trabajo pone de manifiesto son las percepciones,
opiniones, preocupaciones y roles de los stakeholders, con objeto de comprender no sélo qué se esta
haciendo (y qué no se esta haciendo) en la Riviera Maya, sino el por qué se esta haciendo, para asi
poder orientar lineas de mejora.

Primero, para entender la toma de decisiones y no-decisiones debe esclarecerse cudal es el grado de
preocupacién de los stakeholders ante este problema, qué cuestiones consideran prioritarias y cual es
su percepcion de riesgo futuro. Se les pregunté sobre qué grado de influencia creian que tenia el cambio
climéatico sobre el turismo en la Riviera Maya. Siendo 0 el minimo y 5 el maximo, se obtuvo un valor
promedio de 4,13, es decir, entienden que la influencia es muy alta. De hecho, el 60% de los participantes
escogieron el valor maximo (5). Concretamente, como se observa en la Tabla 2, los impactos que més les
preocupan son, el aumento del nivel del mar, los eventos meteoroldgicos extremos y el blanqueamiento
de los corales.
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Tabla 2: Respuestas a la pregunta ;Cuales considera que son los peores impactos del
cambio climatico para el turismo en Riviera Maya? (Seleccionar 3, siendo el 1° el peor)

Menciones

Impacto

1° 2° 3° Total
Aumento del nivel del mar 6 3 5 14
Eventos meteorolégicos extremos (olas de calor,

6 4 3 13
tormentas, huracanes...)
Blanqueamiento de los corales 2 5 3 10
Aumento de la temperatura 1 4 1 6
Migracién de especies 0 0 3 3
Acidificacién del océano 1 0 1 2
Proliferacién de enfermedades, insectos u otros 0 0 0 0
organismos
Sequia 0 0 0 0
Otros 0 0 0 0

Respecto a la percepcion del riesgo, se les pidié opinién sobre cada uno de los impactos listados en
la Tabla 2. En la Figura3 se aprecia como la mayoria afirman que estos impactos ya estan generando
efectos negativos sobre la actividad turistica.

Figura 3: Percepcion de la afectacion del cambio climatico en la Riviera Maya.

Impactos (6 afios)

Sequia

Acidificacion del océano

(14,5 afios)
(13 afios)

Aumento de la temperatura

Migracion de especies

Proliferacion de
enfermedades. insectos u
Blangueamiento de los
corales

Eventos meteorologicos
extremos

| | | |

T T T T

Aumento del nivel del mar

T
0% 20% 40% 60% 80% 100%
Menciones
B Ahora no afecta al turismo y no afectard en el futuro
Ya estd afectando al turismo
W No afecta al turismo todavia, pero le afectara en un plazo de (media de afios segln respuestas)
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En relacién a los impactos negativos del cambio climéatico en la Riviera Maya, tanto directos
(consecuencia directa del cambio climatico), como indirectos (resultado de la necesidad de implementar
medidas de adaptaciéon y de mitigacién), se les preguntd sobre posibles impactos negativos en la
destinacién turistica. Segun los entrevistados, los impactos mas graves son: la pérdida de calidad
de las playas, principalmente debido al aumento del nivel del mar, y el aumento de la percepcién del
riesgo de los turistas interesados en viajar a la Riviera Maya, tanto por el aumento de la frecuencia
como de la intensidad de los fenémenos meteoroldgicos extremos. La Tabla 3 muestra el porcentaje de
respuestas para cada opcidn.

Ademas, de todas las respuestas seleccionadas, debian elegir la que consideraran més grave para
la Riviera Maya. Entre los que opinaron que existiran efectos negativos para el turismo en la Riviera
Maya, el 53,8% cree que el peor impacto seré la pérdida de calidad de las playas y el 30,8% piensa que lo
mas grave serd la mayor percepcién del riesgo de los turistas debido a la mayor frecuencia e intensidad
de eventos meteoroldgicos extremos.

Tabla 3: Respuestas a la pregunta de seleccion multiple: La implementacion
de estas medidas de adaptaciéon y mitigacion o los impactos del cambio
climatico, jafectaran negativamente al atractivo de la Riviera Maya?

Respuesta %
No 18,7%
Si, el precio del destino incrementara porque... 43,7%
..el alojamiento sera mas caro. 25,0%
..el viaje serd mas caro. 25,0%
..los seguros seran mas caros. 18,7%
...otros 0,0%
Si, la calidad de los recursos naturales disminuira porque... 75,0%
..el clima serda menos confortable para los turistas. 31,2%
..las playas perderan calidad. 75,0%
..el destino sera menos interesante para practicar buceo o actividades similares. 68,7%
...otros 6,2%
Si, los turistas tendran una mayor percepciéon de riesgo debido a... 62,5%
...Ja mayor frecuencia e intensidad de eventos meteorolégicos extremos (p.e olas de calor, 62.5%
tormentas, huracanes...). ’
...el aumento de enfermedades, insectos u otros organismos. 12,5%
...otros 0,0%

Sin embargo, estas preocupaciones no siempre resultan en decisiones o acciones. Asi pues, se les
preguntd sobre los obstaculos que encontraban para lograr el éxito de las medidas de adaptacién y
mitigacién. Excepto un entrevistado, todos consideran que existen muchas dificultades, habiendo un
consenso general sobre los problemas relacionados con la escasez de recursos econémicos, la falta de
concienciacion o la coordinacién limitada entre administraciones publicas y el sector privado. Tampoco
hay acuerdo sobre la falta de apoyo del sector privado, lo que pone de manifiesto la importancia de
este sector como impulsor e implementador de estrategias de mitigaciéon, adaptacién y, en general,
como promotor de una mayor sostenibilidad de la actividad turistica. A continuacién se muestran
las opciones de seleccién multiple en caso de respuesta afirmativa a la pregunta ;cree que existen
obstaculos para la correcta mitigaciéon de los impactos de la actividad turistica y adaptacién del
turismo al cambio climatico?
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Tabla 4: Obstaculos para la correcta mitigaciéon de los impactos de la actividad turistica
y adaptacion del turismo en la Riviera Maya segan la percepcién de los stakeholders.

Obstéculo % Respuesta
afirmativa

Los recursos econémicos son limitados 75,0
No hay suficiente concienciacién sobre el tema 68,7
Ex.iste una falta de coordinacién entre los tomadores de decisiones publicas y el sector 69.5
privado ,

Las técnicas y conocimiento sobre el tema son limitados 56,2
Los recursos humanos son limitados 50
Los datos y la informacién disponible son escasos 50
Existen incertidumbres sobre las proyecciones de posibles futuros impactos 43,7
La capacidad del sector publico al respecto es limitada 43,7
Existe una falta de coordinacién entre las diferentes administraciones publicas 43,7
No hay suficiente apoyo por parte del sector privado 25
Otros 31,2

En algunos casos se observan diferencias en las respuestas atendiendo al perfil del participante —lobby
o politico- y a su area de trabajo —medioambiente o turismo- (Figura 4). Por ejemplo, los participantes
no gubernamentales creen mas grave la escasez de recursos econémicos que los agentes politicos. La
diferencia es todavia més acusada cuando opinan sobre las limitaciones de recursos humanos. También
destaca el total acuerdo de los lobbies a cerca de los problemas de concienciacién sobre el tema, frente a
la visién en la esfera politica que es mayoritariamente opuesta. La falta de coordinacion entre las propias
administraciones publicas o entre estas y el sector privado, la falta de apoyo del sector privado o los limites
de intervencién del sector pablico, también se perciben mas negativamente desde el area no politica. Por
otro lado, el sector medioambiental entiende peores las circunstancias relativas a recursos econdémicos,
apoyo por parte del sector privado, capacidad del sector publico y coordinacién entre administraciéon ptblica
y empresas. Mientras, el sector turistico percibe una menor concienciacion sobre el tema.

Para contribuir a mejorar el éxito de las estrategias de adaptacion y mitigacioén en el destino, también
es importante conocer el papel de los diferentes actores implicados. Quién lidera la toma de decisiones
y la implementacién de las medidas. De este modo se les pregunté sobre las tres organizaciones (siendo
la primera la méas importante) que consideraran més implicadas en los procesos de adaptacién y, por
otro lado, en los procesos de mitigacién. Analizando de forma conjunta las respuestas abiertas de los
participantes y las organizaciones mencionadas en estas preguntas, pueden obtenerse diferentes
conclusiones. Las organizaciones mas mencionadas, por orden de relevancia, fueron: Amigos de Sian
Kaan, Asociaciéon de Hoteles de la Riviera Maya (AHRM), Secretaria de Ecologia y Medio Ambiente del
Gobierno de Quintana Roo (SEMA) y Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT)
del Gobierno de México.

Hay que destacar el papel que juegan las organizaciones no gubernamentales en la Riviera Maya.
En muchas ocasiones toman la iniciativa para promover acciones significativas que mas tarde, y sélo
en ocasiones, seran institucionalizadas por parte de los poderes publicos. Un ejemplo es la Guia de
Planeacion, Disefio y Construccién Sustentable en el Caribe Mexicano (MARTI 2011), impulsada por
Amigos de Sian Kaan y Meso American Reef Tourism Initiative (MARTI), lanzada en 2012 en alianza
con la Secretaria de Turismo de Quintana Roo (SEDETUR 2012) y posteriormente materializada en
la norma mexicana Requisitos y especificaciones de sustentabilidad para la seleccién del sitio, disefio,
construccion, operacién y abandono del sitio de desarrollos inmobiliarios turisticos en la zona costera
de la Peninsula de Yucatdn.

Otra muestra de la relevancia de la ONG Amigos de Sian Kaan a nivel estatal, fue su contribucién
en el Plan de Accién ante el Cambio Climéatico de Quintana Roo (2013), coordinado desde la Secretaria
de Ecologia y Medio Ambiente (SEMA) del Estado y con participacién de la Universidad de Quintana
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Figura 4: Respuestas afirmativas segan perfil o area politica del participante.
Obstaculos
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Roo. Desarrolld las medidas de mitigaciéon y adaptacidn especificas para el sector turistico, siendo este
el primer Estado mexicano en incorporar un capitulo especifico de medidas para la actividad turistica.

También es relevante el papel que juega la Asociaciéon de Hoteles de la Riviera Maya (AHRM),
como miembro y promotor de la iniciativa MARTI de Hoteleria Sustentable. Este programa se puso
en funcionamiento en 2007 con objeto de asesorar e incentivar las buenas practicas ambientales en la
gestién hotelera, incluyendo cuestiones como el ahorro energético o la gestién de residuos. La AHRM es
uno de los actores con mayor trayectoria en la gestion del destino, se constituyé en 1992, siendo incluso
previa a las formaciones municipales de Solidaridad y Tulum y al Fideicomiso de Promocién Turistica
de la Riviera Maya. Esto pone de manifiesto la fortaleza del sector privado como lobby desde los inicios
de este proyecto turistico que impulsé el gobierno del Estado de Quintana Roo.

La funcién del Fideicomiso de Promocién Turistica de la Riviera Maya es clave para la difusién de las
acciones que fortalecen la sostenibilidad de la Riviera Maya. Esta entidad se conforma por miembros
politicos y del sector privado. Los stakeholders del destino son conscientes de la importancia de dar a
conocer el enclave como un lugar de turismo sostenible y trabajan conjuntamente para lograrlo. Destaca
el papel de la ONG Riviera Maya Sostenible como organismo vinculador entre empresas, gobierno,
sociedad, ONGs y Academia. Esta organizacién esta estrechamente ligada a GSTC. De hecho, a partir
de un taller realizado en diciembre de 2014 sobre los criterios globales de turismo sostenible de GSTC,
se dio impulso a la constitucién de un consejo para la sostenibilidad de la Riviera Maya, que cuenta
con mas de cincuenta entidades representadas, tanto del Ambito de la administracién ptblica, como
empresa, Academia, ONGs y sociedad. Se retine mensualmente.
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A escala federal, hay que recalcar la implicaciéon de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales (SEMARNAT) y de la Secretaria de Turismo (SECTUR). Esta tltima institucién ha realizado
recientemente trabajos relevantes que ponen de manifiesto el reconocimiento del problema. Un ejemplo
es el Estudio de vulnerabilidad al cambio climdtico en el sector turistico (SECTUR 2014), aplicado a
diez destinos estratégicos del pais, siendo uno de ellos la Riviera Maya. Sin embargo, los stakeholders
locales entrevistados no perciben esta institucién como un actor clave en la cuestiéon que aqui se trata.
Esto puede deberse a una posible implicacién o colaboracién limitada o a una mayor relaciéon directa
con las instituciones del gobierno quintanarroense que con las del gobierno federal.

Las Tablas 5 y 6, resumen la informacion anterior atendiendo al tipo de organizacién implicada
en la adaptacién o mitigacidn, respectivamente, y a la escala de competencia o influencia que se le
atribuye. Los resultados son similares tanto para las estrategias de adaptacion, como de mitigacion,
confirmando la importancia de las organizaciones no gubernamentales y el Ambito estatal de actuacién.
La importancia del Estado de Quintana Roo puede deberse a un mayor rango de competencias y a una
trayectoria mas larga en la planificacién turistica y medioambiental que a nivel municipal. Tanto a
escala destino, como internacional predominan los actores no politicos, mientras que ocurre lo contrario

a nivel municipal y federal.

Tabla 5: Respuestas segin escala y tipo de organizaciones implicadas
en la adaptacion de la Riviera Maya ante el cambio climatico.

Tipo
Politico ONG Total
N° % total Ne % total N° % total
Municipio 6 12,8% 1 2,1% 7 14,9%
Destino 1 2,1% 7 14,9% 8 17,0%
Quintana 9 19,1% 9 19,1% 18 38,3%
Escala Roo
México 14,9% 1 2,1% 8 17,0%
Internacional 0 0,0% 6 12,8% 6 12,8%
Total 23 48,9% 24 51,1% 47 100%

Tabla 6: Respuestas, segtin escala y tipo de organizaciones implicadas en la
mitigacion de la contribucién de la Riviera Maya al cambio climatico.

Tipo

Politico ONG Total
N° % total N° % total N° % total
Municipio 5 11,1% 1 2,2% 6 13,3%
Destino 1 2,2% 6 13,3% 7 15,6%
Eacala nglotj‘na 7 15,6% 10 22,2% 17 37,8%
México 9 20,0% 1 2,2% 10 22,2%
Internacional 0 0,0% 5 11,1% 5 11,1%
Total 22 48,9% 23 51,1% 45 100%

Por otra parte, atendiendo al area de trabajo de las organizaciones mencionadas, se observa una
clara preeminencia de las entidades medioambientales frente a las turisticas, tanto en el caso de la
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adaptacién como de la mitigacion. Esto se resume en las Tablas 7 y 8 y se relaciona con las siguientes
preguntas: en respuesta a jen qué medida considera que los agentes politicos del area medioambiental
tienen en cuenta cuestiones relacionadas con la actividad turistica?, se obtuvo un valor medio de 3,13
(siendo 5 lo maximo), y, en el caso opuesto, jen qué medida considera que los agentes politicos del area
turistica tienen en cuenta cuestiones relacionadas con el medioambiente?, el resultado fue de 2,94
(siendo 5 lo maximo).

No obstante, si agrupamos las respuestas segun el area —politica o medioambiental- del entrevistado,
se observan mayores diferencias. Los actores que pertenecen al &mbito de trabajo del medioambiente
consideran que desde su area se tienen en cuenta las cuestiones turisticas, de promedio, en un grado de
3,4 sobre 5, y en caso contrario, opinan que desde el area turistica se tienen menos en cuenta los temas
medioambientales (2,7 sobre 5). Por su parte, los representantes del sector turistico creen que los actores
medioambientales tienen en cuenta las cuestiones referentes a turismo en un grado de 2,9 sobre 5, y en
la situacién opuesta, entienden que en el Aambito turistico atienden cuestiones medioambientales en un
grado de 3,1 sobre 5. Aunque la diferencia es muy ligera, confirma que las autoridades medioambientales
tienen més en cuenta las cuestiones turisticas, que a la inversa. Esto tiene que ver con que el turismo
es la actividad econémica principal en el Estado de Quintana Roo y todo gira en torno a ello.

Tabla 7: Respuestas, segin escala y area de las organizaciones implicadas
en la adaptacion de la Riviera Maya ante el cambio climatico.

Area
Turismo Medioambiente Otra Total
Ne % N° % N° % N° %
Municipio 0 0,0% 4 8,5% 3 6,4% 7 14,9%
Destino 8 17,0% 0 0,0% 0 0,0% 8 17,0%
Quintana 2 4,2% 13| 27,6% 3 6,4% 18 | 38,3%
Escala Roo
México 2 4,2% 6 12,8% 0 0,0% 8 17,0%
Internacional 0 0,0% 6 12,8% 0 0,0% 6 12,8%
Total 12 25,5% 29 61,7% 6 12,8% 47 100%

Tabla 8: Respuestas, segan escala y area de las organizaciones implicadas en la
mitigacién de la influencia de la Riviera Maya sobre el cambio climatico.

Area
Turismo Medioambiente Otra Total
N° % N° % N° % N° %
Municipio 0 0,0% 3 6,7% 3 6,7% 6 13,3%
Destino 7 15,6% 0 0,0% 0 0,0% 7 15,6%
Eeeala nglo'fna 0 0,0% 15 33,3% 2 4,4% 17 37,8%
México 1 2,2% 9 20,0% 0 0,0% 10 22,2%
Internacional 0 0,0% 5 11,1% 0 0,0% 5 11,1%
Total 8 17,8% 32 71,1% 5 11,1% 45 100%

Ademas, se les pregunté sobre como percibian el papel de la propia organizacién a la que pertenecian
(Tablas 9 y 10). El1 56% opinan que su institucién es un actor importante, que lidera junto con otros
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agentes el proceso, tanto de elaboracién como de implementacién de estas estrategias. En el caso
concreto del disefio de estrategias, los dos participantes que conciben su organizacién como el actor
principal, liderando el proceso de elaboracién, pertenecen al ambito medioambiental y politico. Sélo
un participante, que pertenece al ambito turistico, piensa que su instituciéon apoya indirectamente la
elaboracién de estrategias, ya que este no es su principal propdsito, tarea o competencia. Las respuestas
sobre la implementacion de las medidas difieren ligeramente de lo referente al disefio. En este caso es
sélo un participante quien piensa que su organizacién es el actor principal, y tres los que sélo entienden

un apoyo indirecto por parte de su organizacion.

Tabla 9: Respuestas a la pregunta jcual es el papel del organismo al que usted
pertenece el disenio de estrategias relacionadas con el turismo y el cambio climatico?

.

Escala Area Tipo

Respuesta Total

Mu | RM | QR T MA P L
Esel actp’r“ principal. Lidera gl proceso de 9 1 0 1 0 9 9 0
elaboracion de estas estrategias.
Es un actor importante. Lidera, junto con otros
agentes, el proceso de elaboracién de estas 9 3 3 3 6 3 4 5
estrategias.
Colabora directamente con los actores
principales durante la elaboracién de estas 4 2 1 1 2 2 3 1
estrategias.
Apoya indirectamente la elaboracién de
estas estrategias, pero este no es su principal 1 0 0 1 1 0 0 1
proposito, tarea o competencia.
Total 16 6 4 6 9 7 9 7

Tabla 10: Respuestas a la pregunta jcual es el papel del organismo al que usted pertenece
en la implementacion de estrategias relacionadas con el turismo y el cambio climatico?

Escala Area Tipo

Respuesta Total

Mu RM QR T MA P L
Es el actor principal. Lidera la
implementacién satisfactoria de estas 1 1 0 0 0 1 1 0
estrategias.
Es un actor importante. Lidera, junto
con otros agentes, la implementacién 9 3 3 2 5 3 4 4
satisfactoria de estas estrategias.
Colabora directamente con los
actores principales para implementar 3 2 0 2 1 2 2 1
satisfactoriamente estas estrategias.
Apoya indirectamente la implementacion
satisfactoria de .est'as estratfzg}as, pero 3 0 1 9 9 1 1 9
este no es su principal propésito, tarea o
competencia.
Total 16 6 4 6 9 7 9 7

Finalmente, como ya quedd reflejado en la pregunta acerca de los obstaculos para lograr el éxito de
las medidas de adaptacion y mitigacion, existen problemas de coordinacién entre el area turistica y
la medioambiental. Consecuentemente, cuando se les pregunté sobre la coordinacién existente entre
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la administracién turistica y la medioambiental, tal y como se observa en las Tablas 11 y 12, mas del
80% consideran que ambas areas sélo estan coordinadas en algunos aspectos. De hecho, méas del 60%
opinan que este grado de coordinacién no funciona correctamente.

Tabla 14: Respuestas la pregunta {Qué opina sobre la coordinacion
entre estas dos areas politicas (medioambiental y turistica)?

Respuesta % respuestas
Ambas areas estan totalmente coordinadas 0
Ambas areas estdn mayormente coordinadas 12,5
Ambas areas estan coordinadas en algunos aspectos 81,2
Ambas areas no estan coordinadas entre ellas 6,2

Tabla 15: Respuestas la pregunta {considera que este grado de coordinacion es apropiado?

Respuesta % respuestas
Funciona adecuadamente, no es necesario mejorar la coordinacién 6,2
Funciona adecuadamente, pero algunos aspectos deberian mejorarse 31,2

No funciona adecuadamente, algunos aspectos deberian mejorarse 25

No funciona adecuadamente, es necesario que mejore mucho 37,6

6. Conclusiones

Este estudio pone de manifiesto el interés de abordar la vulnerabilidad ante el cambio climéatico en
destinos costeros desde la perspectiva cualitativa de las ciencias sociales, en contraposicién al predo-
minio de estudios centrados en los condicionantes fisicos del territorio o cuyas resultados simplifican
el contexto en indices numéricos cuantitativos. Por otro lado, el vacio de conocimiento en el area de las
politicas turisticas también hace pertinente profundizar en el anélisis tanto de las politicas y estrategias
propiamente turisticas, como de aquellas que, aunque orientadas a otros sectores, condicionan la
actividad turistica.

La confluencia e interaccién de multiples variables en las dinamicas de cambio global, pero
también en la actividad y en la politica turisticas, hace necesario recurrir a analisis cualitativos.
La investigacion mediante entrevistas a los actores clave que condicionan las politicas publicas
en un territorio permite obtener informacién relevante para afrontar cuestiones complejas como
el cambio climatico.

Segun la investigacién llevada a cabo, el cambio climatico tiene una alta influencia sobre el turismo
en la Riviera Maya (4,13 sobre 5). Los impactos méas graves tienen que ver con el aumento del nivel
del mar, la mayor frecuencia e intensidad de eventos meteoroldgicos extremos y el blanqueamiento de
los corales. De hecho, estos y otras consecuencias del calentamiento global (aumento de temperaturas,
migracién de especies y proliferacién de insectos y organismos que incomodan al turista) ya estan
afectando negativamente la actividad turistica en este destino. Los principales problemas se asocian a
la pérdida de calidad de las playas y a una mayor percepcion del riesgo por parte de potenciales turistas.

Pese a esto, aunque existen medidas que favorecen indirectamente la mitigaciéon y la adaptacién al
cambio climatico, sélo unas pocas se han disefiado expresamente con este objetivo.

Esto puede deberse a la existencia de obstaculos para implementar estas estrategias, como la falta
de recursos econdmicos, la falta de concienciacién o los déficits de coordinacién entre el sector puiblico
y el privado. De hecho, no todos los actores juegan el mismo papel en el disefio y puesta en marcha de
dichas medidas. Destaca el rol de los actores no gubernamentales como impulsores de determinadas
estrategias, de las autoridades del gobierno estatal, y del &mbito medioambiental frente al turistico.
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En este contexto, este trabajo pone de manifiesto la utilidad de analizar las percepciones de los
stakeholders y la toma de decisiones en los destinos turisticos para determinar su vulnerabilidad ante
din4dmicas de cambio global. La percepcién del riesgo que tienen los stakeholders no tiene por qué coincidir
con las proyecciones que determina el A&mbito cientifico. Conocer cuil es su grado de preocupacién, en
tanto influyentes en la formulaciéon de la Agenda y en la toma de decisiones, y qué aspectos consideran
mas urgentes, permite entender el grado de concienciacién sobre el tema y por qué se llevan a cabo
unas medidas y no otras. Al mismo tiempo, la experiencia de los stakeholders permite averiguar los
obstaculos existentes para el éxito de las estrategias de adaptacion y mitigacién y mejorar su gestion.

Asi mismo, las politicas transectoriales, como las de turismo y las de cambio climético, y que afectan
a distintos niveles administrativos, requieren clarificar el papel de los diferentes actores para impulsar
o colaborar en el éxito de estas medidas. Comprender los roles y la labor de los organismos politicos
y no politicos, de los diferentes niveles de gobierno y de las distintas 4reas politicas implicadas, hace
posible mejorar la coordinacién, potenciar el éxito de los resultados a través de los que lideran el proceso
de disefio y de implementacién y favorecer la cohesion e inclusion de los que no estan tan implicados.

Por dltimo, este trabajo se concibe como una aproximacién a esta linea de investigaciéon que podra ser
complementada con el analisis de contenidos de los documentos de politicas publicas y con la comparacién
de otros casos de estudio con diferentes contextos sociopoliticos y ambientales.
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de la controversia desde el giro relacional hibrido
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Resumen: El articulo analiza la controversia en torno a la regulacion del acceso al Park Giell de Barcelona
a través del dispositivo metodolégico de la Teoria del Actor-Red. Esta aproximacién facilita el anilisis de
escenarios inciertos donde se ponen en duda la representatividad de los portavoces tanto politicos como
técnicos. La aproximacién desde el giro relacional hibrido conlleva desbordar y multiplicar los marcos
preestablecidos de la accién politica, ampliar la ecologia de las practicas que componen la realidad en juego;
y desplazar y descentrar el objeto politico del turismo.

Palabras Clave: Controversia; Park Giiell; Politicas turisticas; Relacionalidad hibrida; Teoria del Actor-Red.

Regulating access to Park Guell. An analysis of the controversy from the hybrid relational turn

Abstract: The paper analyzes the controversy surrounding the regulation of access to the Park Guell in
Barcelona through the methodological device of the Actor-Network Theory. This approach allows the analysis
of uncertain scenarios where the representativeness of the spokesmen - both political and technical - are
questioned or rejected. The approach from the hybrid relational turn leads us to overwhelm and multiply
preset frames of political action, to expand the ecology of the practices that make up the reality at stake; and
to displace and decenter the political object of tourism.

Keywords: Controversy; Park Giell; Tourism policies; Hybrid relationality; Actor-Network Theory.

1. Introduccion

E125 de octubre de 2013 la zona central del Park Giiell de Barcelona, uno de los atractivos turisticos
mas importantes de la ciudad, pasé a convertirse en un “museo abierto” con acceso limitado con el
pretexto de proteger el valor patrimonial del sitio, declarado en Patrimonio Universal por la UNESCO en
1984. Esta decision resolvia una controversia heredada en torno a la restricciéon de acceso al parque
en un escenario de fuerte incertidumbre la que no existia la posibilidad de alcanzar una solucién de
suma cero. El presente articulo tiene como objetivo describir cémo consiguid resolver el gobierno dicha
controversia a través del cercamiento, la limitacion y la regulacién del acceso de visitantes, superando
el fuerte rechazo inicial de las partes interesadas.

Para ello se presentara la informacién recogida durante la participacién activa del autor en diferentes
espacios politico-comunitarios desde 2009% con el fin de evitar la regulacién del recinto y mantener su
acceso libre. Este método supone una clara limitacién a la hora de juzgar la idoneidad de las decisiones
politico-técnicas o valorar su resultado e impacto. Seria tan sesgado como estéril. Por el contrario, la
participacién activa como método, ampliamente debatida (Whyte, 1991; Reasony Bradburdy, 2001;
Meclntyre, 2008), abre dos escenarios de posibilidad que creemos relevantes para el anélisis del caso.
En primer lugar, la participacién activa permite recabar datos etnograficos del proceso que facilitan el
méximo detalle en el proceso de rastreo de las interacciones y que dificilmente se podrian haber obtenido
de otra forma. En segundo lugar, mas importante si cabe, este método permite experimentar de forma
encarnada los mecanismos de negociacién politico-técnica que son objeto del articulo, pudiendo asi
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disertar sobre los limites y las posibilidades desde posiciones centrales y co-constitutivas, no exégenas
al proceso a describir.

Para enmarcar el analisis nos ampararemos en el concepto de controversia y su discusion a través
de una aproximacién relacional hibrida que emana de los Estudios de la Ciencia y la Tecnologia - mas
conocido por sus siglas en inglés, ST'S - y del marco teérico-metodolégico de la Teoria Actor-Red (TAR).
Esta perspectiva, en primer lugar, dota de herramientas metodolégicas que permiten rastrear de
forma compleja las practicas y las relaciones heterogéneas - entre humanos y no humanos - a través
de las cuales se construyen los hechos sin presuponer preliminarmente las acciones de los agentes,
rechazando asi concepciones esencialistas y aprioristicas de los elementos en juego (Latour, 2008).
En segundo lugar, permite describir el proceso de reclutamiento de las voces discrepantes en el
proceso de construccién de los hechos a través de los mecanismos de traduccién, identificando asi el
desplazamiento, fragmentacion, reunificacién y cancelacién de los asuntos politico-técnicos (Callon,
1994, Latour, 1987). En tercer lugar, permite ampliar la ecologia de practicas de la accién politica;
incorporando entidades, agencias y materiales que quedan fuera del marco de debate comunicativo.
Para ello propone un tratamiento simétrico de estas practicas y entidades, es decir, apuesta por
describir la naturaleza y la sociedad; la ciencia y la politica; con los mismos términos. Nada puede
ser explicado ni reducido a otra cosa externa. Con todo esto, en una controversia no sélo se asume
que el control no puede ser ejercido por una sola persona u organizacion, sino que el proceso politico
ni siquiera puede alojarse en un Unico lugar (Marres, 2005). En una controversia, la incertidumbre
impera. Nada esté prefijado y se negocian absolutamente todas las cosas porque el escenario se
encuentra abierto, en constante construccién, y donde la accién comunicativa es s6lo un elemento
mas de la negociacion.

2. Rastreando controversias: expertos, desplazamientos y publicos

El concepto de controversiay su discusion a través de los Estudios Sociales de la Ciencia y 1la Tecnologia
y de la Teoria Actor-Red? tiene una amplia trayectoria en los estudios sociales aunque sélo recientemente
ha sido explicitamente abordado en los estudios turisticos (Picken, 2010; J6hannesson et al, 2015). Si
bien las propuestas seminales de Michel Callon (1994) y Bruno Latour (1992) sentaron las bases para
el anéalisis de las controversias de forma simétrica, hibrida y ampliada; éstas han sido posteriormente
revisadas y ampliadas por los mismos autores (Callon et al, 2001; Latour, 2002, 2008) pero también por
otros autores afines a la TAR (Law, 2004; Marres, 2005; Whatmore, 2009; Venturini, 2010).

Intentaremos dilucidar en este apartado algunos puntos clave de la propuesta analitica de las
controversias pero antes conviene apuntar el impasse ontolégico que emana del giro relacional hibrido
que sustenta la Teoria del Actor-Red. Estrechamente ligada al giro performativo y a las mobilities, la
irrupcién de la TAR ha iniciado un debate profundo sobre la concepcién del turismo y sus formas de
conocimiento (Franklin, 2003; 2004; Jéhannesson, 2005; van der Duim, 2007; Farias 2008; Ren et al,
2010; van der Duim et al, 2012). Esta propuesta teérico-metodolégica, trasladada a objetos y casos
de estudio tan diversos como el analisis de las cadenas de valor del turismo social (van der Duim y
Caalders, 2008); la discusién entre la construccién de los hechos cientificos y el desarrollo del turismo
de lo salvaje (Rodger et al, 2009); 1a revisién de las cadenas de relaciones que permiten la innovacién en
un destino turistico (Paget et al 2010); o la incorporacién de las agencias no-humanas en la construccién
del destino turistico (Ren, 2011); tienen en comin una aproximacién al turismo y al espacio turistico
alejado de sus concepciones modernas hasta el momento.

Para la Teoria del Actor-Red, el turismo es un colectivo heterogéneo, un objeto multiple, un ensamblaje
en construccién permanente. Heterogéneo porque se conciben las agencias humanas pero también las
no humanas, identificando asi el turismo como un “proceso complejo de ordenamiento, incluyendo gente,
organizaciones, objetos, tecnologias y espacios” (Van der Duim, 2007: 968). Ello nos obliga a ampliar
el elenco de discursos, materialidades y agencias que toman parte en la construccién del destino (Ren,
2011) y a focalizar en el caricter hibrido de las trayectorias, conectando infraestructuras, cuerpos y
discursos de forma simétrica. Es multiple porque se conciben “diferentes versiones de un mismo objeto,
versiones las cuales se promulgan [enact] a través de las herramientas. [...] Son diferentes formas de
realidad [...] performadas en una variedad de practicas.” (Mol, 1999: 77). No tiene que ver aqui con el
pluralismo de voces discutiendo sobre una realidad - esto es, de diferentes opiniones o intereses sobre
una cuestién - sino de varias realidades que pueden colaborar o pueden chocar dependiendo de su
composicién. Una realidad multiple constituida de forma indivisible por las presencias pero también
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por las ausencias, considerando no sélo lo real y actual sino también lo potencial y lo virtual (Farias,
2008). Por ultimo, asumir que el turismo como el efecto de un ensamblaje en permanente construccién,
un evento heterogéneo, significa que “no hay un suelo firme o un orden fundamental en el que basar este
ordenamiento” (Van der Duim et al, 2013:11). Las agencias turisticas no se superponen a los lugares
sino que, junto a otras trayectorias y redes heterogéneas, los constituyen y ordenan (Franklin, 2004).
El turismo deja de ser un contenedor donde escapar de la rutina (MacCannell, 1973) o un distinguido y
novedoso escenario para ser admirado (Urry, 1990); acercAndose mas al “sistema abierto” propuesto por
Jamal y Getz (1995) o al “lugar de encuentro”’ de David Crouch (1999). El turismo es, en definitiva, un
efecto relacional alcanzado en la practica que se ensambla en otras redes y trayectorias que componen
la realidad. No hay un punto de partida, no hay una sola dimensién a tener en cuenta, no hay una sola
composicion posible de la realidad.

Volviendo a las controversias, a continuacién se hace presentan los elementos diferenciales del
dispositivo analitico desde el giro relacional hibrido. Con el fin de reforzar la exposicion, en la linea
iniciada por Arnaboldi y Spiller (2011), ésta se apoya en la comparativa del marco colaborativo o de los
stakeholders*. Este marco colaborativo, definido como “un proceso de decisién conjunta entre las partes
interesadas clave y auténomas de una comunidad con el fin de resolver los problemas (problems) del
Ambito (dominion) y gestionar las cuestiones (issues) relacionadas con su planificacién” (Jamal yGetz,
1995: 188; traduccién propia); ha sido ampliamente desarrollado, normativizado e institucionalizado
en el andlisis y la implementacion de politicas turisticas (Jamal y Getz, 1995; Bramwell y Sharman,
1999; Hall, 1999; Sautter y Leisen, 1999; Bramwell y Lane, 2000; Byrd, 2007; Jamal y Stronza, 2009;
Pulido, 2010) por lo que su referencia resulta util para enmarcar - y desbordar - la propuesta analitica
objeto de este articulo.

Asi, el primer elemento diferencial del marco de las controversias yace en la incorporacién de elementos,
acciones y discusiones provenientes de la ciencia y la tecnologia en el debate politico. Las controversias,
tal como apunta propone Whatmore (2009), deben entenderse como aquellos eventos en los que se produce
un cuestionamiento publico tanto de los fundamentos y garantias de la ciencia [la planificacién turistica,
en nuestro caso] asi como la desconfianza de las decisiones politicas por parte de los afectados, que
las interrogan y disputan. Como apunta Latour “utilizar positivamente el concepto de controversia no
suprime la certeza de la ciencia sino las viejas barreras establecidas entre la asamblea visible de seres
humanos discutiendo entre ellos [la Politica] y 1a asamblea cientifica que llegd a una solucién acordada,
pero en secreto [la Ciencia], y que al final produjo sélo indudables cuestiones de hecho [matters of fact]”
(Latour, 2002: 66, traduccion propia). Asi, lejos de separar las esferas de lo cientifico-técnico y lo politico,
una mirada simétrica radical como la que propone la TAR en el marco de las controversias, requiere que
el observador use un mismo repertorio cuando describa las consideraciones de la Ciencia y aquellas de la
Politica (Callon, 1994). La simetria no permite escudarse en el poder objetivo de la ciencia para arbitrar
los “hechos” frente a los “valores”, puesto que se considera que ambos son construcciones socio-técnicas
(Latour, 2002). Lo que interesa aqui es su puesta en juego, su practica. Es precisamente esta inclusiéon
de la técnica, y con ello la asuncion heterogénea de la realidad compuesta por colectivos hibridos, lo que
permite hacer inseparables y co-constitutivos los elementos materiales y tecnoldgicos de los discursos
y las representaciones. Cabe decir que esta hibridacién, a diferencia de propuestas como la de Wan y
Bramwell (2013), no habla de la necesidad de combinar modelos preestablecidos para el analisis de
los stakeholders sino que mas bien se refiere a la ampliacién de la ecologia de lo que esté en juego (at
stake) en la politica incluyendo aquellos elementos, practicas y materias que quedan fuera del debate
politico - del lenguaje, de los discursos - pero no asi de su accién ni de sus portavoces. El analisis de la
controversia nos obliga a concebir el caracter hibrido de todas las agencias que estan en juego, de las
que se enmarcan en el debate politico, pero también de las que lo desbordan constantemente (Callon,
1998). La famosa afirmacién de Jamal y Getz (1995) en la que alegan que “el control no sélo no puede
ser ejercido por una sola persona u organizaciéon” queda ampliada, descentrada y distribuida. Para el
marco de las controversias, no siquiera existe un tnico foro en el que se pueda llevar a cabo la acciéon
politica puesto que, ademas de los sujetos, debemos incluir la accién material en la practica, esto es,
como efecto relacional, tomando en serio su capacidad performativa (Marres, 2012).

Un segundo elemento diferencial tiene que ver con el proceso a través del cual se llega a una
resolucion. Si el marco colaborativo o de los stakeholders persigue el consenso entre partes interesadas,
las controversias “son situaciones donde los actores desacuerdan (o mejor, estan de acuerdo en su
desacuerdo)”. Dicha controversia no se cerrara “hasta que los actores logren acordar un compromiso
para vivir juntos” (Venturini, 2010: 261). A diferencia de la busqueda de la mejor situacién posible, en
una controversia “no existe un tnico consenso posible [...] No hay una relacién entre conocimiento y
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(buena) decision. Las decisiones, los consensos, no estan alli afuera, esperando que los encontramos,
que los descubramos” (Grau-Solés, 2012: 102). Puede haber acuerdo o puede no haberlo. En cualquier
caso, la solucién no surge de la construccién del acuerdo en un debate entre las partes interesadas
sino que se compone a través de la promulgaciéon y composicién [enactment] de esta realidad a lo largo
de un proceso de negociacién. La definicién més conocida de Michel Callon refuerza esta idea cuando
expone que la controversia es “el conjunto de declaraciones mediante las cuales se cuestiona, discute,
negocia, rechaza, etc. la representatividad de un portavoz” (1994: 274). Asi, el consenso no es el punto
de partida sino el efecto de un proceso en la que “los oponentes ceden y asume los argumentos de otro”
(Doménech y Tirado, 1998). Consecuentemente, lo que concierne es analizar los interesamientos, esto es,
“el conjunto de acciones mediante las cuales una entidad intenta imponer y estabilizar la identidad de
los otros actores que define a través de su problematizacién.” (Callon, 1994: 266). No interesa la validez
o la bondad de los intereses de las partes sino los mecanismos a través de los cuales una parte consigue
interesar a otros actores hasta enrolarlos en una cuestién con el fin de imponer su representacién y,
finalmente, traducir sus intereses en la negociacién. La traduccién, como expone Latour (1992: 106) es
“la interpretacién que los constructores de hechos hacen de sus intereses y de los intereses de la gente
que reclutan”. Si se prefiere, la traduccién es “el proceso de negociacién, representacion y desplazamiento
que estabiliza relaciones entre actores, entidades y lugares” (Murdoch, 1997: 362) consiguiendo asi
resolver, aunque siempre de forma momenténea, la controversia.

Para el tercer elemento diferencial nos apoyaremos de nuevo en el marco colaborativo. Concretamente,
en la propuesta metodoldgica de Jamal y Getz (1995), quienes revelaban que el proceso de colaboracién
se inicia con la defnicién del problema o problem-setting en el que se reconoce la interdependencia, se
identifican las partes interesadas y se adecuan los recursos. Si la definiciéon del problema es el punto
de partida desde el que construir el consenso entre partes interesadas en el marco de los stakeholders;
en una la controversia, en cambio, el problema, o mejor, el asunto o la cuestién (issue), se desplaza, se
multiplica y se atomiza en problemas resolubles para recomponerse de nuevo, tantas veces como haga
falta durante el proceso de negociacién, hasta resolver la controversia. No se trata tanto de identificar
las partes interesadas en un marco estable de discusion sino de “rastrear relaciones més robustas y
descubrir patrones mas reveladores al encontrar la manera de registrar los vinculos entre marcos de
referencia inestables y cambiantes” (Latour, 2008:43). Si en el analisis de la controversia asumimos, como
propone Marres (2005), la composicién multiple de la realidad, el desplazamiento de las cuestiones, lejos
de ser un problema, es parte constitutiva de la politica. Pero todavia hay mas. Para que la politica pueda
desarrollarse en un contexto democratico, no sélo tiene que haber desplazamientos de las cuestiones,
sino que estas tienen que mantenerse publicas, entendiendo el publico como propone John Dewey, esto
es, aquellos que estan “indirectamente afectados por las consecuencias de las transacciones hasta el
punto de considerar necesario hacerse cargo de ellas sistematicamente” (Dewey, 1927: 15-16, traduccién
propia). Asi, los asuntos politicos no deben ser tratados exclusivamente por las partes interesadas
en privado sin hacerse publicos puesto que ello desactiva dichos asuntos a favor de una gestién de
“problemas a ser resueltos” entre las partes (Marres, 2005).

3. La formacién de la controversia. Una version de los hechos

Con el fin de conmemorar el 150 aniversario de Antoni Gaudi, en 2002 se inauguré el “Ano Gaudi”,
una campafa de promocién internacional de la obra del artista que detoné el llamado Efecto Gaud;.
Con la Salamandra Alquimica convertida en icono mundial, el parque, rehabilitado integramente en
los afios anteriores, se consolidé como una de las mayores atracciones turisticas de la ciudad con el
consecuente incremento de visitantes en muy pocos afos. Si bien la masificacién progresiva se hacia
notar timidamente entre los medios, el ataque a la Salamandra Alquimica con una barra de hierro la
madrugada del 6 de febrero de 2007 (EFE, 2007) fue determinante para abrir el debate de su regulacién.
Pese a que la restauracion de la Salamandra se finalizé a los 20 dias de la agresion, aquel acontecimiento
detond una oleada de opiniones a favor de la limitacién de acceso. Voces como la del influyente periodista
y ensayista Lluis Permanyer, que apuntaba que “el Park Giiell es iinico y no puede estar al albur de
los sinvergiienzas. Se impone una protecciéon inmediata, maxime ahora que sufre la multiplicacién
de visitantes” (Permanyer, 2007). En agosto de 2007, cinco meses después, Imma Mayol, la entonces
teniente alcalde de Medio Ambiente y maxima responsable politica del Park Giell, hizo publica por
primera vez la voluntad de regular el acceso de los visitantes al parque y en junio de 2008 se anunciaba
el lanzamiento de un “plan de usos para superar la degradacién del parque” (Balanza y Diaz, 2008).
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El concejal del distrito, Guillem Espriu, anuncié a las pocas semanas que este plan “se desarrollara
a partir de tres factores clave: patrimonio, sostenibilidad del parque y proceso participativo con los
vecinos y vecinas” (Esquinas, 2008: 3).

Para ello se encargaron varios informes previos con el fin de estudiar la viabilidad de la regulacién
del parque que nunca se hicieron publicos y de los que se conoce su existencia por la mencién en un
informe por parte de la Sindica de Greuges, la defensora del pueblo de Barcelona, en 2013. Del estudio
de capacidad de carga emand un dato que fue crucial para cooptar todas las discusiones futuras sobre
la necesidad de regular el acceso: las 14.400 visitas diarias que recibia el Park Giiell, 4 millones de
visitantes anuales de los cuales s6lo medio millén eran residentes de Barcelona y el resto, el 85%, eran
turistas. Sin tener ninguna otra referencia de espacios abiertos similares pero haciendo comparandolo
la Sagrada Familia, dicha cifrase volvi6 incontestable o, en términos de la TAR, “cuestiones de hecho”
(Latour, 2002) normalizadas y objetivadas por parte del ayuntamiento con el beneplécito de los medios
que nunca dudaron de ella. Estas cifras sirvieron para enmarcar el escenario de la regulacién, cerrando
asi la puerta a cualquier cuestionamiento técnico sobre la metodologia o los resultados, escondiendo
la ciencia, en este caso el estudio de la capacidad de carga, en sus laboratorios pero usandola para
justificar las decisiones politicas.

Una vez finalizada la redaccion de la version preliminar del plan (Ajuntament de Barcelona, 2009),
se inici6 un proceso de participacién abierto con el fin de discutir el documento llamada Comisién Park
Giiell. En junio de 2009 se present6 el plan de actuaciones con tres grandes objetivos: “ordenar los usos
del parque para adecuar los espacios y servicios a todos los usuarios (visitantes y vecinos); mejorar el
conocimiento y la presentacién del parque desde las perspectivas de las sostenibilidad y la cultura; y
mejorar la gestién general del parque y de los ptblicos a través de un plan de gestién”. Sin embargo,
hubo dos elementos criticos que acapararon todo el debate. El primero consistia en la creaciéon de dos
nuevos equipamientos - un centro de interpretacién del parque y otro centro de acogida de visitantes
- que suponian el derribo de viviendas contiguas al perimetro del parque, protegidas urbanisticamente
desde 2006. La oposicién por parte de los vecinos y comerciantes directamente afectados por el desalojo
potencial fue frontal y gozé de la solidaridad de la comunidad activa en el barrio, que se opuso a ello
alegando que podian ubicarlos en cualquier otro lugar. El segundo punto critico fue la voluntad explicita
de regular el acceso de toda la zona monumental, esto es, de las 17ha catalogadas por la UNESCO,
condicionandolo a su capacidad de carga a través del pago de una entrada. El documento preliminar del
plan de junio de 2009 (Ajuntament de Barcelona, 2009) apuntaba a la instalacién de “sistemas mecéanicos
de control de acceso a la zona monumental” en 10 puntos de acceso al parque ademas de reforzar la
valla perimetral. Se empezaban a vislumbrar algunos de los desplazamientos de la cuestién principal,
la proteccién del patrimonio, apelando a la inseguridad, los problemas de movilidad, la masificaciéon
turistica o el incivismo. Unos marcos renovados para buscar el anhelado consenso que, no obstante, no
fueron traducidos correctamente, siendo incapaces de reclutar los intereses de los otros actores en juego..

Ala falta de disponibilidad de documentacién técnica, le acompafiaba un vaivén de declaraciones por
parte de los responsables politicos que se contradecian entre si en pocos meses. Si el plan preliminar
de junio 2009 hablaba de puntos de “venta de entradas en maquinas expendedoras”; en la version de
octubre 2009, presentada en la segunda y dltima reunién de la Comisién Park Giiell, ya no habia rastro
de la intencién de cobrar entradas, sino de crear un sistema de reservas en la que estaban estudiando
“la posibilidad que vecinos y colectivos identificados, como la comunidad educativa o los socios de los
clubes deportivos limitrofes al parque, tuvieran un acceso libre y sin esperas.” (Balanza, 2009).Sin
embargo, el intento de traducir este punto de paso obligado quedd desactivado debido a la existencia
de una sentencia firme del Tribunal de Justicia Europeo que no permitia discriminar la gratuidad a los
monumentos publicos por motivos de residencia o nacionalidad®. Se consolidaba la desconfianza hacia
el gobierno municipal, no s6lo hacia los representantes politicos sino también hacia los técnicos cuyos
informes a favor del cierre no veian la luz.

La mayoria de los argumentos arrojados por las voces contrarias a la regulacién defendian el uso
comunitario del parque asi como su funcién como conector vial entre barrios. Habia voces vecinales
que alentaban que el cierre del perimetro aumentaria la presién en el exterior del parque dejando sin
resolver muchos problemas; voces de comerciantes que alegaban que no podrian afrontar las pérdidas
de la bajada de visitantes; voces sindicales advirtiendo que esta regulaciéon suponia un paso mas hacia
la privatizacién de los servicios publicos. Fue en este contexto, en diciembre de 2009, que se constituy6
la Coordinadora de Entidades del Park Giiell, una asamblea de las principales asociaciones de vecinos
de los barrios limitrofes al parque que ejercié de principal grupo de presién con el lema “Evitemos el
cierre y la privatizacion del Park Giiell. Por un parque libre, seguro y gratuito”. La coordinadora recogid
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mas de 20.000 firmas entre 2009 y 2011adhirié a mas de 40 entidades de la zona y consigui6 el soporte
explicito de la Federacion de Asociaciones de Vecinos de Barcelona (FAVB).

En diciembre 2009 el plan fue rechazado por toda la oposicién en dos plenarios - el del Distrito de
Gracia y el de Urbanismo - alegando que debian desestimar la voluntad de regular el parque. Finalmente,
en abril 2010, Imma Mayol hacia publica la renuncia de poner limites al parque, no sin antes alegar
que “hay que hacer un cambio cultural: de ir de visitante a un parque, a ir de visitante a un monumento
mundial” (Bonet, 2010).La controversia quedaba pacificada en el distrito pero seguia en los medios
clamando contra la masificacién del parque acompafiada con fotos de cuerpos semidesnudos comiendo
un helado en el banco de Jujol o subidos a lomos de la Salamandra, alertando ademas del incremento
de vendedores ambulantes, la inseguridad o la dejadez en el mantenimiento del patrimonio.

4. Traduciendo intereses: desplazamientos, cajas negras y espacios privados

Con las elecciones del 24 de mayo 2011 llegé al gobierno municipal un nuevo partido y con él, la
puesta en marcha de un nuevo plan de actuacién y un proceso participativo, una mesa de trabajo
del Park Guell para debatirlo. Este apartado tiene como objetivo exponer cémo se logré imponer una
regulacion que habia sido fuente de duras confrontaciones, esto es, como consiguio el gobierno construir
los hechos, conseguir legitimidad y poner fin a la controversia ptblica. Con el fin de sintetizar la
propuesta analitica y ante la imposibilidad de tratar aqui todos los elementos en juego, se presentamos
cuatro movimientos, siguiendo y ampliando la propuesta metodolégica de Bruno Latour (1992) para
rastrear la politica-en-accién. En primer lugar, evidenciaremos el desplazamiento, la ampliacién y la
fragmentacion de la cuestién patrimonial en una multiplicidad de objetos politicos descentrados. En
segundo lugar, discutiremos el rol de los expertos - urbanistas, patrimonialistas, economistas - cuya
funcién nunca fue debatir sus propuestas en un marco colaborativo sino el de construir “cajas negras”,
arrojando argumentos dificilmente discutibles en un marco puramente comunicativo como el que habia
preparado el ayuntamiento. En tercer lugar, una vez expuestos los desplazamientos, evidenciaremos
cémo estos permitieron traducir exitosamente los intereses de las partes antes contrarias, que dejaron
de dudar de los enunciados del gobierno y los expertos para enrolarse a ellos a lo largo del proceso de
negociacion. En cuarto lugar, analizaremos el movimiento de no hacer ptblico los asuntos, convirtiendo
la discusién en una serie de resolucién de problemas privados, recomponiendo asi el parque y su entorno
y, con ello, el escenario de negociacién.

4.1. Desplazando la cuestion patrimonial

La primera reunién de la Mesa de Trabajo en septiembre de 2011 venia precedida de declaraciones
por parte de los nuevos miembros del gobierno que daban pistas de las nuevas posiciones. A los pocos
meses de gobernar, el objetivo de la proteccién patrimonial quedaba desplazada. La nueva concejal del
distrito, Maite Fandos, respondia asi a la pregunta de qué iban a hacer en el Park Giell: “[Y]a se han
ampliado las plazas de aparcamiento y [...] lideraremos una mesa de trabajo con los vecinos, [el area
de] seguridad, [el area de] movilidad, mantenimiento y distritos [servicios técnicos y representantes
politicos] para abordar el acceso, la venta ambulante y el turismo”. (Balanza, 2011a: 5).

Una filtracion del partido a la prensa antes de la primera reunién de la Mesa de Trabajo apuntalaba
la estrategia:

Convergéncia i Unié mantiene firme que no es partidaria de la concrecién de una entrada de pago
- aunque fuera sélo para turistas - en el Park Giiell. Sélo habria la posibilidad de abrir la puerta de esta
medida, segin apuntan fuentes del gobierno de la ciudad, si todos los sectores, sobre todo vecinos, se
avinieran a aceptarlo como compensacién de una fuerte inversién en el entorno y sin que ello significara
un impedimento del libre acceso. (Balanza, 2011b)

La primera reunién de la Mesa de Trabajo, publicitada a través de los canales formales de comunicacién
del distrito, tuvo un éxito considerable de asistencia. No obstante, las 52 personas que participaron
primera sesién fueron reducidas a 17 representantes entre asociaciones de vecinos, comunidad educativa,
artesanos y artistas; una reduccion facilitada por la presencia de la Coordinadora de Entidades del Park
Giell, que aglutinaba cerca de 40 entidades (Balanza, 2011c). Esta primera reunién sirvié para tomar
el pulso y hacer publicas las posiciones de los diferentes actores en juego y para empezar a introducir la
posibilidad de regular el acceso al parque, sin todavia concretar nada. Fue en la segunda reunién de la
Mesa en la que se presenté el nuevo plan Park Giiell, un museo abierto (Ajuntament de Barcelona, 2013)
en el que se explicitaron los cambios respecto al plan anterior. Si bien habia objetivos compartidos como
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el de “conservar y proteger el patrimonio artistico y cultural del Park Giiell” u “optimizar la experiencia
de la visita al conjunto monumental”; habia algunos objetivos clave que construian un nuevo marco
de negociacién. El nuevo plan primaba “Preservar el derecho de los vecinos a disfrutar de un espacio
de ocio que les es propio” y “Recuperar el espacio para la ciudad”. De esta forma se explicitaba una
dicotomia que antes sélo estaba latente: el parque pertenece a los vecinos, no a la humanidad; y mucho
menos a los turistas, esos seres enajenados de la ciudad. A este objetivo se le acompanaba otro igual
de transcendente e innovador: “Mejorar la calidad de vida de los vecinos revirtiendo los beneficios que
genera la actividad turistica”. Este movimiento permitia la traduccién de un reclamo de redistribucién
del impacto turistico a la comunidad residente que tanto anhelaban los movimientos sociales. Este
desplazamiento de cuestiones y la puesta en escena de nuevos objetivos fue clave para ejecutar, como
veremos mas adelante, los mecanismos de traduccién de los intereses de las partes.

4.2. Inscripciones y cajas negras

Ademas del discurso, los desplazamientos también se inscribian visualmente en las propuestas
del nuevo disefio del Plan de Actuaciones. Si los nuevos objetivos proponian nuevas posibilidades de
debate, el plan proponia un nuevo cosmograma a través del cual proponer nuevos escenarios virtuales
de negociacién (Tersch, 2007; citado en Farias, 2014). Por cosmograma entendemos un objeto con
“capacidad de constituir una totalidad sin por ello ofrecer una representacién totalizante o acabada
de la misma. [...] No se trata de operaciones representacionales de un espacio ya constituido, sino de
operaciones performativas que co-producen mapa y territorio.” (Farias, 2014: 129-130). Los cambios
determinantes entre los dos planes eran los siguientes. En primer lugar, el area a restringir el acceso
se habia reducido a la zona central del parque que habian llamado “Zona Monumental”, un 8% de la
superficie catalogada que alberga las escalinatas, la Salamandra, la plaza de la Naturaleza y el viaducto
de la lavandera. En segundo lugar, a diferencia de la anterior propuesta de regulaciéon, no se hablaba
de vallas y tornos sino de cintas que se podrian retirar una vez finalizaba el horario de la regulacién,
remarcando su caricter reversible. En tercer lugar, se fijaba un precio de entrada (entre 7 y 8 euros) y
un ndmero maximo de visitantes cada hora (800). Sin embargo, a diferencia del anterior plan, se trazé
una estrategia para discriminar residentes de visitantes. Por un lado, se brindaba gratuitamente una
tarjeta unipersonal de acceso ilimitado a los empadronados en los 5 barrios colindantes y a la comunidad
educativa de las 7 escuelas préximas al parque. Ello permitia resolver el conflicto del acceso al espacio
regulado para sus usos cotidianos. Por otro lado, se pondria en marcha el registro Gaudir+BCN con
el que los barceloneses - y todo el mundo que lo solicitara presencialmente en una oficina de atencién
ciudadana ubicada en el centro de la ciudad - podrian reservar una de las 100 plazas adjudicadas a la
hora, una semana después de formalizar el registro. De esta manera se conseguia salvar también el
escollo legal de la sentencia europea, pudiendo consolidar la discriminacién entre los “turistas”, que
pagarian por acceder; y los “barceloneses” que podrian entrar gratuitamente. Estas nuevas condiciones,
aunque en su virtualidad, sirvieron para interesar los actores que hasta el momento se posicionaban
en contra por la negacién al derecho al disfrute del parque. Se habia superado asi uno de los escollos
de la controversia.

Por otro lado, el desplazamiento de la cuestién de la proteccién patrimonial fue posible, en gran
parte, por su conversidén en cajas negras y su consecuente instrumentalizacién. Por cajas negras
entendemos aquellos objetos y conceptos que no necesitan ser explicados y del que sdlo se cuentan su
rol de mediador sin cuestionarse su interior. Decimos que el patrimonio pudo ser desplazado porque,
precisamente, se convirtié en una caja negra. Y esto fue gracias, en gran parte, a la ocultacién de los
laboratorios - en nuestro caso, despachos de arquitectos, gedgrafos y historiadores de arte - que a través
de las inscripciones colectivas que produjeron sus estudios - la prensa, por ejemplo, jamés cuestiond
ni una sola cifra -, permitian evitar disputar los resultados relegando a los expertos de nuevo a sus
laboratorios al no haber pruebas de resistencia que dudaran de la palabra de los portavoces. Como
apunta Latour (1992: 69), “una vez construido el hecho, el instrumento no se tiene en cuenta, y el
trabajo concienzudo necesario para sintonizar los instrumentos desaparece.” Esto es precisamente lo
que ocurri6 con diversos documentos técnicos que, como ya hemos dicho, jamas vieron la luz, jamas se
discutieron a modo de foro hibrido (Callon et al. 2001), jamas se pusieron en duda debido al caracter
comunicativo del marco de participacién y negociacion.

Especialmente relevantes fueron los tres estudios de recuento de visitantes que se elaboraron desde
2007 hasta 2012 que servian para justificar la limitacién de acceso bajo una supuesta capacidad de
carga. Si, como hemos dicho, el Plan de Actuacién tenia en como hito los 4 millones de turistas anuales,
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se encargé en 2010 otro estudio de capacidad de carga que elevé a 9 millones anuales, 25.000 personas
diarias, los visitantes del Park Giiell. Un recuento de més del doble en tres afios que quedo6 ratificado en
un recuento publicitado el 2012 del que sdlo se volvian a presentar las mismas cifras. Cualquier tentativa
por solicitar dichos informes por parte de actores disidentes era denegada, cerrando asi la posibilidad
no s6lo a poner en duda los portavoces, sino también los resultados a través de los que se apoyaban las
decisiones. Otra construccion cajanegrizada fue el uso de “Zona Monumental” para referirse al area
que se habia decidido cercar para su regulacién, saltandose asi la superficie total catalogada por la
UNESCO en 1984. Sin embargo, esta denominacién fue avalada por del Museo de Historia de Barcelona
(MUHBA)® que se convirti6 en la instituciéon comisaria de los contenidos histérico-patrimoniales del
parque. Las criticas de esta “decisién salomédnica”, la mayoria de ellas a titulo individual, no pudieron
competir, claro esté, con una instituciéon como el del MUHBA, quedando asi desestimadas.

4.3. Traducciones y traiciones de los intereses

En el marco de una controversia, si no se logra interesar a los otros agentes a través de argumentos
discursivos o de la construccion de cajas negras, queda todavia un tercer mecanismo clave para conseguir
su enrolamiento: la traduccién. Por traduccién entendemos “el mecanismo por el que los mundos social
y natural toman forma progresivamente. El resultado de una situacién en la cual ciertas entidades
controlan a otras” (Callon, 1994: 278). Un proceso deja entrever “todas las negociaciones, intrigas, actos
de persuasién o violencia, gracias a los cuales un actor consigue la adhesion de otros actores” (Callon
y Latour, 1981: 279). Este mecanismo de traduccién, que implica a la fuerza un desplazamiento de
las cuestiones iniciales, nos permite identificar metodolégicamente los movimientos a través de los
cuales los actores antes posicionados en contra del cierre fueron enrolados o controlados por el nuevo
gobierno. Una traduccién que, a su vez, también implica traicién a los posicionamientos anteriormente
defendidos y permite asi escuchar a nuevos portavoces que niegan la representatividad de los anteriores
(Callon, 1994).

Este ejercicio analitico permite, como hemos apuntado anteriormente, trascender no sélo la dimensién
comunicativa sino también los limites del espacio de participacién. Un proceso participativo que debia
servir para discutir la propuesta de regulacién pero que, sin embargo, servia para clarificar los detalles
del plan tomados en los laboratorios y para dar a conocer las posiciones entre los actores que estaban
a favor y los que estaban en contra. Debido a los limites de la extensién del articulo resulta imposible
detallar aqui las trayectorias de las partes interesadas y sus traducciones por lo que se ha elegido a
modo de ejemplo significativo uno de los principales stakeholders, la Coordinadora de Entidades del
Park Gtell, a partir de la cual rastrear las traducciones y con ellas también las traiciones.

La Coordinadora, como hemos apuntado, era una asamblea de asociaciones de vecinos y comerciantes
con el fin de presionar contra el plan de regulacién del 2009. Sin embargo, con el cambio de gobierno, esta
asamblea empezd a fraccionarse y a perder fuerza hasta practicamente desaparecer. Los comerciantes
fueron los primeros en dejar de ejercer presion puesto que el ayuntamiento amenazé con derivar el
flujo de visitantes trasladando la parada del Bus Turistico, mermando asi sus clientes potenciales.
Dudar de los portavoces les podia traer consecuencias terribles. La asociacién de vecinos de la Salut
de Gracia respaldé la decision de regulacién parcial desde el primer minuto, alegando que era un “mal
menor” frente a una situacién “insostenible” pero lo cierto es que a su presidente le desafectaron su
finca al desestimar la construccién del centro de interpretacién. Pero ademads, esta asociacién vio como
se cumplian algunas de sus exigencias que nada tenian que ver con la protecciéon del patrimonio sino
con la resolucién de sus “problemas”: el traslado de la parada de taxi, la pacificacién de un tramo de
calle, el cambio de sentido de otra calle, etc. Dicho de otra manera, el gobierno municipal supo traducir,
dando un rodeo a través de la adecuacién de algunos elementos urbanisticos, los intereses de este grupo
de presién para enrolarlos a su causa. La proteccién patrimonial, recordamos, era secundaria; lo mas
importante era el mantenimiento y la movilidad. La reorganizacion de los objetivos politicos y sus
consecuentes desplazamientos tenian aqui su traduccién en forma de instrumentos urbanisticos. Muy
similar a lo que ocurrié con la asociacién de vecinos de Can Bard, quienes se quejaban de los problemas
de transito derivados de la presencia de autocares turisticos. Una protesta que quedé desactivada con la
promesa de una reordenacion del aparcamiento asi como el veto de acceso a los vehiculos en momentos
de maxima congestién. Otra traduccion, otro rodeo, para buscar la legitimidad de la regulacién. Otra
de las asociaciones que componian la Coordinadora era la de vecinos del Coll-Vallcarca, fuertemente
controlada por su presidente, que hacia también de portavoz de facto de la Coordinadora. Este, que habia
amenazado hacia pocos meses con atarse a las columnas de la Sala Hipdstila si se cerraba el parque,
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fue el ultimo en enrolarse a los planes del gobierno. En su caso la traduccién tuvo forma de prebenda:
la cesién del uso privativo de un edificio de dominio publico municipal a la asociacién de vecinos del
Coll-Vallcarca (Ajuntament de Barcelona, 2014); ademas de otras promesas de inversiones en el barrio
que no llegaron a consumarse debido al nuevo cambio de gobierno municipal en 2015. Obviamente
todos estos acuerdos no ocurrian a la luz ptblica sino que eran resultado de tacticas privatizadoras de
la cuestién publica, institucionalizadas con el nombre de “reuniones disgregadoras” (Balanza, 2013),
en las que el ayuntamiento acababa de pulir las traducciones en privado para cada una de las partes
interesadas.

4.4. No issue, no public

El gobierno parecia haber inscrito, traducido, enrolado y controlado los intereses no sélo de las partes
interesadas sino también del publico a través del desplazamiento de la cuestién patrimonial, como ya
hemos visto anteriormente. Pero ademaés, con el reto de enrolar al poco publico que todavia dudaba de
la legitimidad de la accidn, se implementé una tactica también descrita por Latour (1992): inventar
nuevos grupos, inventar un enemigo. El turista, sin representacion politica directa en todo el proceso,
se convirti6 en el Otro, el culpable de los males y el que sufragaria el coste elevado del mantenimiento
de un parque que, por otro lado, ya no sentian suyo los residentes. La cancelacién la programacién
de actividades lddicas y culturales a lo largo de los afios anteriores a la regulacién reforzaba el uso
hegemoénico turistico-patrimonial del lugar’. Todo ello contribuia a una estrategia clara: esconder,
aunque temporalmente, la cuestion de la regulacién y privatizaciéon de un parque publico en pro de
la proteccién patrimonial. Y aqui acontece el cuarto movimiento analitico propuesto en este articulo,
apoyado claramente por la tesis de Noortje Marres (2005). Si la cuestién politica no late, no hay publico
que quiera tomar partido en el asunto, luego no hay debate democratico sino resolucién privada de
problemas. No issue, no public.

En este sentido, la debilitacién y desmembramiento de la Coordinadora fue lo que hizo emerger en
el verano de 2012 una nueva voz disidente formada por una constelaciéon de actores que venian de los
movimientos de base de los barrios, de la asamblea del 15M de los barrios colindantes al parque o de
aquellos miembros de la Coordinadora que no se dejaron reclutar. De todo esto nacié la Plataforma
Defensem el Park Guell (PDPG, de ahora en adelante) que seguia dudando tanto de la representacion
politica y sus propuestas pero también de las cajas negras en las que sustentaba su discurso del cierre.
La PDPG se posicionaba radicalmente en contra y apostaba por mantener el Park Giiell “libre y gratuito
para todo el mundo”. De hecho, la PDPG se convirtié en la principal guardiana para mantener la
cuestion viva en la esfera publica. La PDPG, a través de varias manifestaciones, advertia de los efectos
negativos del cierre no sélo para la vida comunitaria del parque, evitando una suerte de y sus barrios
contiguos sino también para Barcelona y mas alla. La Plataforma hablaba en nombre del Publico.
Nada podia cooptar su posicionamiento. Y si bien logrd conseguir el apoyo de méas de 70.000 firmas,
enrolar actores claves como otras asociaciones de vecinos o partidos sin representacién, dar a conocer
su caso internacionalmente, no fue suficiente. Las dificultades para combinar la posicién ideoldgica
con la traduccién practica y material de los intereses de otros actores fue determinante para que sus
presiones no tuvieran una traslacién en las politicas institucionales, esto es, en las voces de ningin
partido con representacion, quienes apoyaron o se abstuvieron a la decisién del gobierno municipal de
cercar y regular el parque.

5. Recapitulacion

A lo largo de este articulo hemos presentado el anilisis de la controversia desde una perspectiva
relacional hibrida como propuesta metodolégica para el analisis de politicas turisticas. Rastrear los
movimientos que permitieron resolver la controversia de la regulacién del Park Giiell nos permite poner
en evidencia la necesidad de ampliar los foros de accién politica. En primer lugar, hemos visto como la
concepcidn heterogénea e hibrida de los procesos politicos permiten transcender el marco comunicativo
de la accidn politica, que como hemos intentado evidenciar, no puede ser contenida en un sé6lo foro sino
que es producida en multiples lugares poniendo en juego elementos que quedan normalmente fuera de
discusidn, de interés. En segundo lugar, este dispositivo analitico nos permite considerar la cuestién de
los desplazamientos de las cuestiones y los objetivos politicos como parte inherente de la negociaciéon
politica, no como una anomalia o una disfuncionalidad. Rastrear la politica-en-accién nos permite
desbordar los marcos, obligandonos a resituarlos constantemente. En tercer lugar, esta aproximacién
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permite ampliar y revisar el marco colaborativo o de los stakeholders en escenarios donde los actores
parten de posiciones divergentes. Lejos de intentar buscar el consenso para un objetivo comun, es
mediante los procesos de captacién del interés, inscripciéon y traduccién; que se enrolan, controlan
o cooptan los intereses en el marco de un proceso de negociacién basado no s6lo en el diadlogo sino la
construcciéon de nuevas realidades socio-materiales que componen nuevas posibilidades de acciéon. Por
ultimo, el analisis de las controversias nos permite también evidenciar la importancia de mantener
cuestiones en la esfera publica con el fin de evitar la privatizaciéon de la accidn politica a través de
la resolucién de los intereses parciales. Esto es, en definitiva, cambiar los intereses privados por las
cuestiones publicas como punto de partida para democratizar las politicas turisticas.
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Notas

1

La investigaciéon de este articulo ha sido parcialmente financiado por el proyecto MOVETUR otorgado por el Ministerio
de Economia y competitividad (ref. MOVETUR CS02014-51785-R) *

Expongo a continuacién mi trayectoria personal de esta accién participativa. Por orden cronoldgico, participé en la Comisiéon
del Park Giiell individualmente (2008-2009), participé en la constitucion de la Asociacion de Vecinos de la Salut de Gracia
(2009) en la que fui vice-presidente hasta mi dimisién un afno después. Participé en al constitucién de la Coordinadora
de Vecinos del Park Giiell en 2010, formé parte de la Comisién del Park Giiell de la Asamblea Muntanya del 15M (2011)
y finalmente participé en la constitucién de la Plataforma Defensem el Park Giiell en 2012.

La Teoria del Actor-Red (TAR), més conocida por sus siglas en inglés, ANT (Actor-Network Theory) también se ha sido
etiquetada con el nombre de Sociologia de la Traduccién o Sociologia Simétrica. Para una introduccién ampliada en
castellano ver Domenech y Tirado (1998). o Tirado y Lépez (2012).

El uso del concepto “partes interesadas” como traduccién de stakeholders (en inglés) ha si do usada eventualmente en
algunos textos académicos vinculados a los estudios de turismo (Mantecén, 2008; Merinero y Zamora, 2009; o Pulido
Fernandez, 2010; entre otros). En este texto usamos las dos versiones de forma indiscriminada.

Sentencia del Tribunal de Justicia Europeo (Sala Sexta) de 16 de enero de 2003. - Comisién de las Comunidades Europeas
contra Republica Italiana. Num de registro: 62001J0388.

A principios de 2010 el MUHBA se habia hecho responsable de la gestion del museo de la Casa del Guarda, uno de los
famosos pabellones ubicados en la entrada del parque, inaugurada el 25 de mayo de 2010.

Unas decisiones que se heredaron del anterior gobierno como, por ejemplo, el cambio de emplazamiento en 2009 del
Aplec de Sardanes (baile tradicional catalan), que acontecia en el Park Giiell desde 1956. La fragilidad de los cimientos,
que debian soportar tanta gente danzando, fue la coartada par aun movimiento que lastr6 todavia més las practicas
comunitarias del parque.
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Governanca turistica em destinos brasileiros: comparacao
entre Armacao dos Buzios/RdJ, Paraty/RdJ e Bonito/MS!

Fabia Trentin*
Universidad Federal Fluminense (Brasil)

Resumo: Aestruturagdo e organizagao do turismo de maneira regionalizada trouxeram ao cenario politico
0 termo governanc¢a e com ele uma nova maneira de conduzir os processos de inovacao, fortalecimento
e mudang¢a das dinamicas que envolvem o turismo em determinado destino. Nesse sentido, o objetivo
deste artigo é comparar a governanca e as redes de atores nos destinos de Armacao dos Buzios, Paraty
e Bonito. Para tal, fez-se uso dos instrumentos da pesquisa qualitativa, especialmente da entrevista
semiestruturada com emprego da técnica “bola de neve” e da pesquisa documental no que se refere
aos documentos oficiais de turismo. Os resultados dessa anélise indicam que a governanga apresenta
algumas caracteristicas semelhantes para os destinos analisados, dentre as quais se destacam a
coordenacio e a existéncia de um espaco de negociagdo e resolucdo de conflitos com efetiva tomada de
decisdo pelos atores sociais.

Palavras Chave: Politica Turistica; Rede de Atores; Governanca; Brasil.

Tourist governance in Brazilian touristic destinations: a comparison of Armacao dos Buzios/Rd,
Paraty/RJ and Bonito/MS

Abstract: The structure and organization of regionalized tourism brought to the political scene the term
governance and with it a new way to lead innovation processes, strengthening and changing of dynamics
involving tourism in a particular destination. In this sense, the purpose of this article is to compare the
governance and the actor’s networks in destinations such as Armacédo dos Buzios, Paraty and Bonito. To
this end, qualitative research tools were used, specially semi-structured interviews employing “snowball”
technique as well as documentary research with regard to official documents in tourism. The results indicate
that governance has some similar characteristics in analyzed destinations, among which stand out the
coordination and the existence of a trading space and conflict resolution with effective decision-making by
social actors.

Keywords: Tourist Policy; Actors’ Network; Governance; Brazil.

1. A politica turistica e a funcao dos governos

O turismo como atividade econdémica gera inimeros efeitos multiplicadores diretos e indiretos
(Goeldner e Brent, 2011; Beni, 1998; Inskeep, 1991). No entanto, o turismo é, além de uma atividade
econdémica, um fenémeno cultural, econémico e social, que envolve a interacéo entre pessoas, deman-
dando uma variedade de servicos e facilidades (Lickorish, Jefferson, Bodlender e Jenkins, 1991),
alocados nos destinos turisticos.

Neste sentido, o fenomeno turistico decorre da dinamica interacional entre turistas!, residentes,
ambientes fisico — recursos naturais e ambientais — e construido — cultura dos residentes, infra e
superestrutura, atracgoes, tecnologia e governanca — que para operacionalizarem o setor turistico
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demandam planejamento e promocéo pelos componentes dos setores publico e privado, em seus
diversos niveis de atuac¢do — nacional, regional e local - por meio da coordenacgio, cooperacio e
colaboracgao.

O fendémeno turistico é também, uma for¢a politica e econémica (Elliot, 1997) que se apropria do
territério e estabelece dinamicas de produgio e consumo (Fratucci, 2008; Cruz, 2000) que geram efeitos
ambientais, culturais, econémicos e sociais, positivos e negativos (Goeldner e Brent, 2011; Elliot, 1997;
Inskeep, 1991). Motiva ainda conflitos de interesses que devem ser geridos, em geral, pelo governo
(Velasco Gonzalez, 2013), fato que demanda a atuagao eficiente desse ator em rela¢éo ao uso dos recursos
publicos na implementacao da politica de turismo.

As razdes para promover o turismo devem estar implicitas na politica turistica. Os motivos podem ser
econdmicos, sociais, ambientais e culturais. Os econémicos, para além do ingresso de moeda estrangeira
na economia, podem ser utilizados para o desenvolvimento e expansao de setores como agricultura e
pesca (Inskeep, 1991); enquanto os sociais sdo desencadeados por meio de intercambio cultural, da
educacio dos cidadios com a finalidade de desenvolver o orgulho e a identidade a partir da valorizagao
da histéria, da geografia e da cultural local (Lickorih et. al. 1991).

A politica turistica deve ser concebida de modo a contemplar os efeitos positivos e negativos
do fenémeno, extrapolando o viés estritamente econémico. Nesse sentido a politica turistica é
entendida como:

* O conjunto de ac¢des que impulsionam os atores publicos - em ocasides de colaboragdo com atores
nao publicos - com a intencdo de alcancar objetivos diversos, relacionados com a variedade de
fendmenos e relacbes que supdem o processo de atracio, permanéncia ou residéncia ocasional de
cidaddos em um determinado territério (Velasco Gonzalez, 2011: 954);

* O conjunto de regulamentos, regras, normas, diretrizes, objetivos e estratégias de desenvolvimento
e promogao que prové um quadro dentro do qual as decisdes tomadas coletiva e individualmente
afetam em longo prazo, o desenvolvimento, e diariamente, as atividades circunscritas a determinado
destino turistico (Goeldner & Brent, 2011: 327);

+ Apolitica publica é a0 mesmo tempo um processo e um produto - o processo de tomada de decisdo
e o produto desse processo. Atualmente ha um reconhecimento de que a politica deve servir ndo s6
ao governo, mas também ao interesse publico no turismo. (Edgell, Del Mastro, Smith e Swanson,
2008: 13);

As defini¢bes supracitadas apresentam certa convergéncia em relacio a politica turistica que visa
compreender os objetivos e normas a partir de decisées tomadas por meio de colaboragao conjunta
entre os atores sociais, tendo-se em vista o interesse coletivo em relagdo ao desenvolvimento turistico
em determinado territério.

A politica de turismo fornece uma orientag@o para conseguir o resultado desejado e, também, define a
direcdo para que os intervenientes do turismo ajam em um destino comum, bem como fornece orientagdes
para funcionamento dos operadores. Prové ainda, um quadro de discussdes publicas e privadas sobre
o papel e as contribuigoes de setor do turismo para a economia, ambiente e para a sociedade em geral,
norteando o consenso em torno de estratégias e objetivos especificos para um determinado destino,
permitindo a interface mais eficaz do turismo com outros setores (Goeldner e Brent, 2011; Lickorish,
Jefferson, Bodlender e Jenkins, 1991).

Uma politica turistica é o modo pelo qual se estabelecem normas e procedimentos intencionalmente
coerentes, articulando e relacionando o que é o turismo naquele contexto, quais os dilemas e como
enfrenta-los para fomentar o turismo. Pois a politica de turismo deve solucionar ou amenizar os problemas
existentes tendo em vista uma situa¢io melhor.

Neste sentido, devem existir objetivos e agdes concretas que visem alcancar as metas em um prazo
determinado. As acdes previstas devem estar associadas a existéncia de recursos que lhe permitam
ser executada. Os atores publicos que atuam no territério de sua competéncia devem ter legitimidade
democratica, o que néo exclui os processos colaborativos entre publico e privado, cuja legitimidade pode
inclui-los por meio de acordos especificos. Por fim, a politica turistica deve ter um programa de atuacao
que intervenha no turismo de maneira global (Velasco Gonzalez, 2013; 2011).

Destaca-se que além da necessidade de saber o que é uma politica turistica, é igualmente importante,
ter clareza sobre o que ela ndo é. Assim sendo, a politica de turismo n&o corresponde as decisdes Uinicas
ou um grupo de decisdes isoladas que tangenciam o turismo, assim como as declaracées politicas,
protocolos de inteng¢des ou um programa para desenvolver determinado setor. Apesar de a vontade
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politica ser um elemento importante, néo é suficiente para implementar a politica turistica (Velasco
Gonzalez, 2013).

Assim sendo, a politica turistica resulta de um processo de elaborac¢do a partir de um ambiente
politico no qual incidem valores, ideologias e distribui¢io de poder, o enquadramento institucional e o
desenho do processo decisério adotado pelos atores locais (Hall, 1995). Em que a concepgao da politica
de turismo abrange um contexto social em vez de métodos e técnicas de preparacio de um plano
(Stevenson, Airey e Miller, 2008).

O ambiente politico refere-se a caracteristicas gerais como demografia, geografia e niveis de urba-
nizacgdo, riqueza, industrializa¢do ou néo, que influenciam mais as politicas do que o préprio processo
politico, uma vez que demandam e justificam os gastos do poder publico para definir o conjunto de
problemas que precisam ser tratados, bem como os limites sobre os recursos — materiais, tecnolégicos
e intelectuais (Simeon, 1976). Os arranjos de poder referem-se ao meio pelo qual a politica é realizada
e inclui o conflito e a distribuicéo poder.

Por fim, o processo de tomada de decisdo relativo a politica turistica refletira as for¢as do ambiente,
as disputas politicas entre os diferentes atores, as normas e valores que prevalecem na cultura e na
ideologia, além da estrutura institucional (Velasco Gonzalez, 2013; Hall, 1994) e de sua articulacido
com as forgas sociais configurando um movimento ciclico, cujos resultados devem ser monitorados e
ajustados uma vez que a implementacio das agdes gera impactos que devem corrigidos.

O processo de formulacao das politicas de turismo tem sido conduzido, ou ao menos almejado,
dentro de uma abordagem mais pluralista, em que governo, mercado e sociedade civil atuam em
cooperacdo e colaboracio. Nesse contexto, o governo ao longo dos anos, tem assumido determinadas
fungbes como promotor, estimulador do setor privado, planejador, garantidor/assegurador, coordenador
e harmonizador.

O papel de coordenacéo é ressaltado por Velasco Gonzalez (2013), Pierre e Peters (2000) e por Weaver
e Rockman (1993), no qual o Estado exerce papel de coordenador frente aos objetivos conflitantes em um
todo coerente. A OCDE (2013) também destaca a importancia da coordenacéo das politicas, inclusive
a “horizontal, entre os ministérios setoriais em nivel de governo federal, a coordenagéo horizontal e
vertical, entre os niveis de governo e a coordenac¢io entre governos subnacionais” (OCDE, 2013: 162)
como forma de melhorar os resultados das agdes publicas.

Cabe também ao Estado atuar no estabelecimento e manutencéo das prioridades, dentre as muitas
demandas conflitantes que se voltam para ele, direcionando os recursos para onde serdo mais eficazes,
inovando quando as politicas tradicionais falharem, representando interesses difusos e nem sempre
organizados diante daqueles concentrados e bem organizados, impondo, se necessario, perdas aos grupos
que detém poder politico e econdmico, além de assegurar a implementacao das politicas do governo
por meio da estabilidade, com o intuito de gerar um ambiente propicio ao seu funcionamento (OCDE,
2013; Weaver e Rockamn, 1993).

Para a implementacéo das politicas deve haver o “fortalecimento da capacitagdo institucional e
administrativa em nivel subnacional (em especial nos municipios carentes), monitorando a implementacao
das politicas e avaliando os seus resultados, estimulando a participacio da sociedade civil” (OCDE,
2013: 163).

No século XXI, além da complexidade do tecido social e das transformacées na relacdo Estado-
-Sociedade, os fatores globais pressionam o governo para uma atuacéo de fortalecimento do seu papel de
coordenador dos processos politicos e economicos do turismo, demandando a adequacéo de “novas formas
de institui¢des governamentais de maneira a proporcionar melhor transferéncia de conhecimento entres
setores publico, privado e organizacdes nido governamentais” (Hall e Williams, 2008: 91), instituidas
na governancga em rede a partir de estruturas participativas que envolvem a representacio de atores
governamentais, iniciativa privada e terceiro setor.

2. A Politica de Publica de Turismo no Brasil: enfoque das estruturas participativas

A década de 1990 marcou as agdes publicas referentes ao turismo por alterar a 16gica da abordagem
setorial para uma légica de abordagem territorial (Trentin, 2015; Trentin e Fratucci, 2008; Cruz, 2000).
Neste sentido, em meados dos anos 90 do século XX, a Embratur, entdo responsavel pela formula¢ao
e execucdo da politica nacional de turismo, apresentou o Programa Nacional de Municipalizag¢iao do
Turismo (PNMT).
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O PNMT teve como objetivo “fomentar o desenvolvimento turistico sustentavel nos municipios,
com base na sustentabilidade economica, social, ambiental, cultural e politica” (Embratur, 1999:
11) visando a descentralizacdo do planejamento turistico por meio de metodologia com enfoque
participativo, dotando os representantes municipais de capacidade técnica para a gestiao do turismo
no territério municipal.

A descentralizacgdo, prevista na Constituicdo de 1988, contrapde-se a concep¢io de politicas funda-
mentadas na centralizagio e concentracao, vivenciada no periodo entre 1964 e 1985, além de sugerir e
demandar atores sociais mais participativos e com atuac¢io na tomada de decisdes relativas as politicas
publicas. A descentralizacdo administrativa incidia diretamente sobre o papel do poder publico municipal,
que foi redefinido a partir da Constitui¢do de 1988.

O paradigma da descentralizacio e da gestdo participativa é fruto de um momento histérico que se
inicia, possivelmente, no final dos anos 80 e que se fortalece ao longo dos anos 90. O PNMT-Programa
Nacional de Municipalizagdo do Turismo, criado no final da gestdo Itamar Franco e encampado como
principal programa de turismo do governo Fernando Henrique Cardoso é o mais importante representante
desta mudanga de paradigma (Cruz, 2006: 347).

Dentre as acoes relativas ao PNMT destaca-se a oficina denominada “capacitacdo” que objetivava
a criagdo do Conselho Municipal de Turismo e o Fundo Municipal de Turismo com a finalidade de
inserir na organizacio institucional do turismo municipal uma estrutura colegiada que fosse capaz de
intervir na politica local a partir da participagao dos atores sociais (poder publico, iniciativa privada
e comunidade local) e, portanto, nas decisdes relativas as agdes publicas relativas ao turismo bem
como a gestdo dos recursos a serem investidos para o desenvolvimento sustentavel do turismo.

Assim, o PNMT introduziu no turismo, a organizagio por meio de conselhos consultivos e/ou delibe-
rativos, consequentemente, o discurso da gestio participativa ganhou forca e se propagou nos destinos
turisticos brasileiros. Os conselhos, na visdo de Carvalho (1997: 99) “romperiam o patrimonialismo onde
funcionam como engrenagens institucionais com vigéncia e efeitos sobre o sistema de filtros, capazes de
operar alteragdes nos padrdes de seletividade das demandas” como inovagéo no redesenho das relagoes
entre Estado e sociedade.

Neste contexto, o destino deveria se fortalecer e se articular com os atores sociais locais com a
finalidade de assumirem a cogestao das politicas e do Plano de Desenvolvimento Sustentavel de Turismo
(Trentin e Fratucci, 2013; Fratucci, 2008).

O principio da parceria articulou, nas diferentes escalas politico-administrativas, o poder publico
com a iniciativa privada e terceiro setor, com a finalidade de reunir recursos econémicos, técnicos e
financeiros, com vistas a promocio, ao fomento e ao desenvolvimento do turismo no municipio e no
territério nacional.

A parceria correspondia ao contexto politico e ideolégico em um momento, em que muitas medidas
governamentais foram fundamentadas e influenciadas pelo neoliberalismo e pelas medidas do Consenso
de Washington, que se fortaleceram no governo FHC, refletindo-se na PNT (1996 — 1999). Muitas
parcerias foram acordadas em ambito federal, seguindo-se 0 mesmo modelo nos dmbitos estaduais e
municipais, enquanto outras foram estabelecidas espontaneamente (Endres, 2002).

O PNMT vigorou até 2002. Na sequéncia, com a gestdo do Governo Lula e a criagao do Ministério do
Turismo, foram implementados dois planos nacionais de turismo que abordaram a regionaliza¢do como
recorte territorial ocupando papel central no Ambito dos instrumentos programaticos.

Embora a municipaliza¢do nfo tenha sido objetivo do Plano Nacional de Turismo (PNT) 2003 — 2007,
o Programa de Regionalizacdo (PRT), apesar de orientar as acbes publicas para a regionalizacao,
divulgou um documento denominado “Contetido Fundamental - A¢do Municipal para a Regionalizagao
do Turismo” (MTur, 2007a) em que disponibilizou informagdes sobre como organizar a gestdo do turismo
a escala municipal, mas sem dispor de acbes concretas para implementa-la.

O documento “Contetido Fundamental - A¢do Municipal para a Regionalizagdo do Turismo” orienta
para a constitui¢ao da estrutura institucional local voltada para o turismo bem como a criagdo de uma
instituicdo colegiada e a formacéo de redes locais de colaboracgéo, visando a realizagéo do inventario da
oferta turistica, o planejamento do turismo em ambito municipal, além da implementacdo, monitoria,
avaliagdo do plano municipal de desenvolvimento sustentavel do turismo, resultando na roteirizagao
e diversificando da oferta turistica a ser promovida e comercializada.

Foi também, propédsito do PNT (2003 — 2007) reforgar a participacio da iniciativa privada junto aos
agentes publicos, por meio de parcerias e gestio descentralizada, pois os agentes de mercado tém papel
fundamental no delineamento do turismo previsto no PNT (2003 - 2007).
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Os planos nacionais de turismo no Governo Lula foram orientadores das a¢des para o setor. Entretanto,
o PRT além de estruturante, tornou-se principal instrumento da politica turistica no periodo. O PRT
teve inicio em 2004, praticamente um ano ap6s a apresentacdo do PNT (2003 — 2007) ao qual se vinculou
por meio da reestruturac¢do do macro programa 4: estruturacio e diversifica¢do da oferta turistica que
apresentou os programas de roteiros integrados e de segmentagao.

Sua implementacio se deu por meio de mddulos operacionais dentre os quais destaca-se a “instituicio
da instancia de governanca”, fundamental para colocar em pratica os demais médulos subsequentes
(MTur, 2007c).

Considerando que o turismo além de uma pratica social (Cruz, 2000) é também uma atividade
econdmica, os objetivos e as diretrizes do PRT ressaltam esse viés. Entretanto as estratégias incluem a
gestao coordenada e o planejamento participativo, prevendo o envolvimento néo sé da iniciativa privada
no processo, mas da comunidade.

O programa previa a criagdo de roteiros turisticos integrando os municipios inseridos na regifo
turistica, por meio da participacio dos atores sociais envolvidos com o turismo, sobretudo, a iniciativa
privada, o PRT, embora tenha logrado algum éxito quantitativo relativo a regionalizacio e aos roteiros
turisticos, padeceu da falta de interacéo entre os atores sociais, fato esse que se tornou uma das questoes
mais criticas na implementac¢éo do programa (Fratucci, 2008).

O PRT previa a instituicdo das instancias de governanca regionais para proceder a elaboracio e
implementacéo do plano estratégico de desenvolvimento regional do turismo, instituigdo de um sistema
de informacdes turisticas, da roteirizac¢éo turistica, bem como a promocéo e apoio a comercializacio, o
monitoramento e a avaliacdo do programa.

Uma vez que as instancias de governanca regional, previstas no PRT, ndo foram efetivamente instituidas
em todas as regioes criadas, como era esperado e indicado no programa, a atuagao como interlocutoras
no desenho institucional do programa ficou limitada, comprometendo o papel da descentralizagéo e da
participacéo.

Destaca-se que foi a partir do PRT, com o médulo “Institucionalizagdo da Instancia de Governanca
Regional” que se propos a instituigéo de organismos de cooperagdo a escala regional e também, a difusao
do termo governanca no contexto das agdes do turismo brasileiro.

Na perspectiva dos organismos de cooperagéo, é imprescindivel abordar as ferramentas organizacionais
como instrumentos fundamentais de ordem publica. De acordo com Howllet (2011) ha distin¢ao entre
aqueles que sdo denominados “instrumentos substantivos”, que englobariam institui¢bes governa-
mentais diretas e outras formas de organizac¢io quase-governamentais, e “instrumentos processuais
organizacionais”, com énfase em redes de atores, unidades ou agéncias externas relacionadas com a
forma de trabalho em rede - Networking.

No turismo, propde-se a analise dos instrumentos organizacionais tendo como referéncia as obras
de dois autores Howlett (2011) e Velasco (2008). Dentro do grupo de ferramentas organizacionais
substantivas seriam:

a) As estruturas administrativas tradicionais. A OMT as denomina Administracdes Nacionais de

Turismo definindo-as como:

1) 6rgdo do governo central, a responsabilidade administrativa para o turismo ao mais alto nivel
ou agéncia do governo central, capaz de interveng¢do direta no sector do turismo.

2) Todos os 6rgdos administrativos dentro do governo nacional, com poderes para intervir no
sector do turismo (OMT, 1996).

Neste grupo estaria o 6rgao responsavel do turismo no ambito da administragao publica tradicional
como o Ministério, Secretaria ou outro equivalente.
b) As estruturas executivas dependentes das anteriores. Com alguma dependéncia organica, funcional
ou financeira que podera ser utilizada pelo governo para atingir os seus objetivos. A OMT as
denomina como Organizagdes Nacionais de Turismo (NTAs) e as define como:

Outras autoridades ou agéncias governamentais de nivel inferior - que podem ser incorporadas na
parte superior do corpo ou ser autébnomas - e que podem ser reconhecidos como 0s 6rgdos executivos
das administragdes nacionais de turismo. Estes também devem incluir as organizagdes centrais que
sdo financeiramente ou legalmente vinculados as NTA. Um exemplo fundamental sdo as Organizagdes
Nacionais de Turismo, que sdo definidos como organismo auténomo publicos, semi-ptiblicos ou privados,

PASOS. Revista de Turismo y Patrimonio Cultural. 14 N° 3. Special Issue. June 2016 ISSN 1695-7121



650 Governanga turistica em destinos brasileiros

criados ou reconhecidos pelo Estado como o érgdo nacional responsdvel pela promogdo, e em alguns casos,
de marketing para atrair o turismo internacional (OMT, 1996: 95).

Neste caso, o Instituto Brasileiro de Turismo (Embratur), corresponderia a um organismo publico,
auténomo, responsivel pela promogéo do destino Brasil com a finalidade de atrair o turismo internacional.
¢) estruturas de cooperagio que englobam os 6rgéos de cooperacio de natureza publica bem como
as instituicoes de cooperacio que congregam atores publicos, privados e institucionais (Velasco,
2004). Atuam em estreita relagdo com o “novo papel dos governos como coordenadores, facilitadores

e harmonizadores (Velasco, 2004: 87).

No Brasil corresponde aos 6rgéaos de cooperacio de natureza publica o Comité Interministerial de
Facilitagao Turistica e as institui¢des de cooperagao, diferentes estruturas que congregam a representacio
do poder publico, iniciativa privada e sociedade civil, como os Conselho Nacional de Turismo, Conselhos
Estaduais e Municipais de Turismo.

Nesse sentido, os instrumentos organizativos sao integrados pelas institui¢oes publicas, executivas
e de cooperagao (Figura 2).

Figura 2: Instrumentos Organizativos da Politica Turistica

INSTITUCIONES INSTITUCIONES INSTITUCIONES
PUBLICAS EJECUTIVAS COOPERACION
ORGANOS POLITICO ORGANOS EJECUTIVOS INSTITUCIONES DE
ADMINISTRATIVOS (OBJETIVOS CONCRETOS) COOPERACION PUBLICO
TRADICIONALES DEPENDIENTES JURIDICA, - PRIVADO
ORGANICA O
FUNCIONALMENTE DE OTRAS
ORGANIZACIONES PUBLICAS

Fonte: Velasco e Trentin, 2014.

A partir da tendéncia da criacdo de instituigdes de cooperacgéo no contexto das estruturas organizativas
oriundas das ag¢des publicas no final do século XX e inicio do século XXI que a governanca passa a ser
pensada no turismo brasileiro.

3. Governanca: um Conceito em Construcio

No senso comum, pode-se confundir e utilizar o termo governanca e governo como sinénimos (Scott;
Tkaczynski, 2010). Estes termos tém significados diferentes.

Relativamente ao termo governanca, nio ha concordancia quanto a sua defini¢io, ademais todas
perpassam ideias relacionadas com uma mudanca na forma de governar. Esta mudanga implica em
um redimensionamento no comando e controle por parte do Estado, bem como a existéncia de novas
estruturas, mecanismos e procedimentos de tomada de decisdo que envolve a participacdo democratica
de atores (Hall, 2011a; Beritelli et al, 2007; Kooiman, 1993) (Figura 3).

Na literatura encontram-se ainda, defini¢es de governanc¢a como um processo inerente ao governo
ou forma de governar ou mecanismos e procedimentos organizativos de tomada de decisao (Figura 3).
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Figura 3: Defini¢des de Governancga.

PROCESSO OU FORMA DE GOVERNAR
Autor Ano Definicao

Processo, inerente ao governo, de auto-organizagio em redes inter
Rhodes 1990 organizacionais caracterizadas pela interdependéncia, troca de
recursos e regras do jogo com autonomia significativa do estado.

Sao atividades de atores sociais, politicos e administrativos que
Kooiman 1993 podem ser vistos como os esforcos intencionais para orientar,
dirigir, controlar ou gerenciar (setores ou facetas de sociedades).

Complexos mecanismos, processos, relagdes e instituigdes através
PNUD 1997 dos quais os cidadaos e grupos articulam seus interesses, exercem
seus direitos e obrigacoes e mediam suas diferencas.

PROCEDIMENTOS ORGANIZATIVOS DE TOMADA DE DECISAO

Meio utilizado para atingir direcéo, controle e coordenacio, que
determina a eficacia da gestio.

Eagles 2008

Beaumont e Dredge 2010 Mecanismos e procedimentos organizativos de tomada de decisdo
Fonte: Trentin, 2015

Pode-se observar que a governanca é entendida como um paradigma politico em que se contrapdem
as formas tradicionais de governo. A arena politica congrega cidadaos, organizacoes da sociedade civil
e representantes do poder publico, convertendo-se em um espago em que todos ou quase todos tém um
lugar (Blanco e Goma4, 2003), constituindo uma atmosfera menos impositiva e burocratica, em que todos
sfo corresponsaveis pelas decisoes tomadas.

No turismo a “governanca do turismo ou a governanca turistica seria uma nova forma de liderar os
processos de inovagao, fortalecimento e mudanga das dindmicas turisticas em um espaco determinado,
incorporando os atores publicos e privados com a intencéo de tomar decisoes coletivas” (Velasco Gonzalez,
2013: 508). Reconhecendo as novas maneiras de liderar os processos e as dindmicas entre atores publicos
e privados relativos a tomada de decisdes coletivas em determinado territério. Para essa autora os
elementos chaves da governanga relacionam-se a/ao (Figura 4):

Figura 4: Ideias chaves da governanc¢a turistica.

IDEIAS CHAVES DA GOVERNANCA TURISTICA.

1. Ideia relacionada ao governo como um processo social e para além dos atores governamentais;

2. Distingao dos processos de governanga turistica dos processos de cooperacao com o setor privado para o
desenvolvimento turistico

3. Tomada de decisdo sem se submeter aos principios de hierarquia e mercado;

4. Aumento do grau de cooperagao e aprofundamento das relagdes de interagao entre os atores, no sentido de
superarem os desafios que supdem aumentar a competitividade do destino em um entorno cujo respeito
aos principios de desenvolvimento sustentavel se tornaram fundamentais;

5. Ponto de partida é uma estrutura institucional publica que possa exercer uma func¢ao de autoridade,
considerando-se que se trata de gerir conflitos

6. Processos de decis@o publico-privados que melhorarao a gestiao dos conflitos decorrentes da prépria
atividade turistica no destino.

7. Atividade orientada para objetivos concretos, bem como a selecao dos meios e técnicas para alcanca-los;

8. Estabelecimento de normas e procedimentos que permitam o trabalho conjunto entre uma pluralidade
de atores e o desenho de novos processos de gestido e desenvolvimento do ptblico e coletivo.

Fonte: Velasco Gonzalez, 2013: 508 - 509.
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Pode-se entender a governanca em rede como um novo paradigma politico que diferencia redes,
hierarquias e mercados e adota modos mais plurais para governar. Enfatiza o relacionamento com
base na confianca, reciprocidade e lealdade, constituindo-se em “fonte de inovacio politica e renovacio
democratica” (Blanco et al., 2011: 299).

De acordo com Castells (2000) as redes constituem um sistema de meios estruturados com o propdsito
de alcancar objetivos especificos. No caso da governanga as redes interagem de maneira a facilitar a
coordenacdo dos interesses publicos e privados e a alocac¢ao de recursos. Como consequéncia, melhoram
a eficiéncia da implanta¢io da politica. A atuacéo por meio da regulagio e coordenacao das politicas é
orientada para as areas de preferéncia das redes de atores, havendo dependéncia muatua entre atores
da rede e o Estado.

Neste sentido, pode-se entender a governanga em rede como um novo paradigma politico que diferencia
redes, hierarquias e mercados e adota modos mais plurais para governar. Enfatiza o relacionamento com
base na confianca, reciprocidade e lealdade, constituindo-se em “fonte de inovacio politica e renovacao
democratica” (Blanco et al., 2011: 299).

Aideia de governanca perpassa as relagdes que envolvem o Estado, empresas e sociedade civil. Esta
diversidade de atores sociais na tomada de decisio, aliados aos mecanismos de controle e a capacidade de
coordenar redes de atores interdependentes que trocam recursos e interagem em funcéo de um objetivo
comum, levam a necessidade de abordagem tedrica acerca da coordenacio, colaboracio e cooperaciao
com a finalidade de aclarar seu uso no contexto da governanga no turismo. (Hultman e Hall, 2012; Hall,
2011b; Beaumont e Dredge, 2010; D’Angella, Carlo e Sainaghi, 2010; Ruhanen et al., 2010; Eagles,
2009; Yiiksel, Bramwell e Yiiksel, 2005).

Neste sentido, a coordenacao é o alinhamento deliberado e ordenado para atingir metas determi-
nadas conjuntamente. A coordenacio relaciona-se a eficiéncia para projetar e operar mecanismos de
coordenacéo e sua eficacia depende do grau em que os esforcos de coordenacio realmente produziram
o efeito desejado (Gulati; Wohlgezogen e Zhelyazkov, 2012).

A coordenagéo é mais formal das trés e ha missdes compativeis que exigem um planejamento comum e
canais de comunicac¢ido mais formais. Apesar de cada organizacio deter a autoridade, o risco é premente
(Gulati, Wohlgezogen e Zhelyazkov, 2012; O’Flynn e Wanna, 2008; Winer e Ray, 1994).

A colaboragao é um processo no qual os atores sociais interatuam por meio da negociacgio formal e
informal com a finalidade de criar, em conjunto, regras e estruturas que regerao as relacoes e formas de
agir ou decidir as questdes comuns. Caracteriza-se como um processo que envolve normas compartilhadas
e interagdes mutuamente benéficas. (Thomson e Perry, 2006).

Por sua vez, a cooperacao é um resultado comportamental das relagdes interorganizacionais que
podem variar desde altamente cooperativo até altamente néo cooperativos, dependendo do acordo entre
0s parceiros sobre a disponibiliza¢do e apropriacao de recursos para o esforco de colabora¢do. A cooperagao
baseia-se em um relacionamento informal, em que h4 auséncia de uma misséo claramente definida, a
informacéo é compartilhada de acordo com a necessidade, a autoridade é individual, permanecendo com
cada organizacio envolvida no processo, o risco é minimo ou inexistente e os recursos e recompensas
s@o mantidos separados.

4. Metodologia utilizada no estudo

Para desenvolver este estudo foi utilizado o marco analitico apresentado anteriormente, que abarca
o conceito de governanga turistica, rede de atores bem como os instrumentos organizativos. Foram
utilizadas trés técnicas de investigagdo com a finalidade de obter informacéo suficiente para dar resposta
ao objetivo proposto. As técnicas utilizadas foram a anélise dos instrumentos normativos, instrumentos
programaticos e entrevista semi estruturadas.

Em Armacéo dos Buzios e em Paraty as entrevistas foram concluidas, enquanto em Bonito estdo
sendo realizadas. Os entrevistados sdo representantes do poder publico e entidades civis direta e indi-
retamente relacionadas ao turismo. Chegou-se aos entrevistados por meio da utilizacdo da amostragem
tipo bola de neve.

As entrevistas versaram sobre a estrutura de governanga com atuagio no turismo bem como a
existéncia e a articulagio dos atores organizados em rede. A partir consideragdes tedricas apresentadas
apresentar-se-do algumas caracteristicas da governanga em rede nos destinos de Armagéo dos Buzios/
RJ, Paraty/RdJ e Bonito/MS.
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5. A governanca e as redes de atores em Armacéao dos Buzios/RJ, Paraty/RJ e Bonito/MS

Considerando os documentos oficiais que nortearam e inseriram o termo governang¢a no contexto
turistico brasileiro, é possivel observar uma tendéncia de cria¢io de organismos visando a participag¢io
na tomada de decisdes relativas as ac¢oes para o desenvolvimento e promogao do turismo em ambito local.

A partir dos anos 1990, com as orientacoes institucionais supranacionais advindas da Organizacao
Mundial do Turismo (OMT) e a democratizacio do pais que saia de um periodo de ditadura, o discurso
da participagio social ganhou for¢a influenciando também, a adogéo da metodologia que levou a
municipalizag¢io do turismo brasileiro e a criagédo de conselhos municipais de turismo. Muitos dos quais
ficaram restritos aos diplomas legais que o criaram e outros que se consolidaram como o Conselho
Municipal de Turismo de Bonito.

Neste contexto, o Programa Nacional de Municipaliza¢do do Turismo oriundo da politica turistica na
década de 1990 é o principal influenciador da organiza¢do municipal a partir da criacio de institui¢des
de cooperacéo como os conselhos municipais de turismo (COMTUR). Neste cenéario, o COMTUR de
Bonito apresenta protagonismo significativo, ao completar 20 anos de existéncia ativa com participagéo
concreta no desenvolvimento do turismo no destino.

O Conselho Municipal de Turismo de Armagéo dos Btzios foi criado em 1999, o de Paraty em 2000
e o de Bonito em 1995. Com as mudancas de gestao, houve ao longo dos anos, a alteragdo dos membros
que compdem os conselhos e, no caso de Bonito, o conselho passou de liberativo a consultivo, desde 2005.

O COMTUR de Armacao dos Buzios (Lei n.° 145 de 26/05/1999) é o érgao responsavel pela proposi¢io
do plano municipal de turismo e pela politica de incentivos fiscais, bem como pela coordenacéo, incentivo
e promocao do turismo em Armacéo dos Buzios, além de ser um 6rgéo de controle no sentido de cobrar
que as agdes de turismo estejam coordenadas com as orientac¢des nacionais, visando ao acesso aos
recursos disponiveis.

O COMTUR deve promover a conscientizacdo da comunidade sobre a importancia do turismo,
conforme disposto na oficina de sensibilizacdo do PNMT, integrando os diversos segmentos prestadores
de servigo, tendo em vista melhorar a qualidade e o envolvimento nas agdes, além de gerar dados que
permitam analisar e acompanhar as tendéncias do mercado turistico local e sua relagdo com a conjuntura
estadual e nacional.

Em Paraty, a Secretaria de Turismo se assume como 6rgao oficial para a promoc¢io do turismo do
destino e delega a politica municipal de turismo para outro érgéo, publico ou privado. Neste contexto,
o COMTUR é uma instituicao colegiada, que deve oferecer subsidios a elaboragdo da politica turistica
e atuar de maneira propositiva apoiando a secretaria e o secretario de turismo.

Destaca-se dentre as finalidades do COMTUR de Paraty (Lein.° 1920 de 20/12/2013) a responsabilidade
pela gestao dos recursos do Fundo Municipal de Turismo, criado pela Lei n.° 998 de 12/09/1995, e ainda
a aprovacdo dos programas e projetos turisticos em conformidade com o Plano Municipal de Turismo
(PMT), pois a gestao de tais recursos foi motivo de conflito e de desestruturagdo desse conselho nos
idos de 1990.

Acrescidas a essas atribui¢oes, o COMTUR tem ainda, a responsabilidade de apoiar as comunidades
tradicionais na sua estruturagéo como atrativos legitimos do turismo cultural de base comunitaria, por
meio da atuag@o com vistas a integrar a cadeia produtiva do turismo a escala do municipio.

Enquanto o COMTUR de Bonito (Lei n.° 1.048, de 23 de margo de 2005) possui competéncias mais
propositivas e de assessoramento da Secretaria Municipal de Turismo, Industria e Comércio. O Fundo
Municipal de Turismo tem como ordenador do Prefeito Municipal que podera movimenta-lo em conjunto
com o secretario Municipal de Induastria, Comércio e Turismo.

Em ambito municipal a coordenagio do turismo é realizada pelo poder executivo local por meio da
secretaria de turismo. Em Bonito, a coordenacéo se d4 por meio da atuagdo conjunta da Secretaria
Municipal de Turismo, Industria e Comércio com o COMTUR.

A rede de atores é mais diversificada nos destinos de Armagao dos Buzios e de Paraty do que em Bonito
(Figura 5), que esta mais centrada no poder executivo e iniciativa privada. Na interlocucdo entre os
atores tem espaco no Forum de Entidades Civis (FECAB) em Buzios e no COMTUR em Bonito e Paraty.

O trade turistico encontra-se organizado em entidades civis, especialmente, nos destinos de Armacao
dos Buzios e em Bonito. Em Buizios e em Bonito, foi possivel identificar associa¢des e sindicatos que
representam o segmento de meios de hospedagem, agéncias de viagens, guias de turismo, bares, restau-
rantes e similares e sindicatos de funcionarios. Em Bonito os atrativos turisticos estdo representados
pela Associagdo dos Proprietarios de Atrativos Turisticos de Bonito e Regido (ATRATUR), pois um
percentual majoritario dos atrativos localiza-se em propriedade privada.
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O Convention & Visitors Bureaux, esta constituido e em funcionamento nos trés destinos. Paraty
foi o tnico destino que possui um férum que congrega turismélogos em atuagio conjunta com os guias
de turismo.

A atuacdo da iniciativa privada por meio de suas associacoes e sindicatos revelou nas entrevistas
com os atores sociais locais, um entendimento de que a iniciativa privada é forte e exerce influéncia
significativa nas decisées relacionadas a conducio do turismo nos destinos. Relativamente as associagoes
relacionadas ao turismo, identificou-se que os destinos possuem rela¢do com a Associacdo Comercial
e Empresarial local.

Em Paraty, observou-se relacdo com os atores sociais representativos da area ambiental, razao
justificada pelo fato do municipio ter aproximadamente 80% do seu territorio protegido por unidades
de conservacio. Assim como o Conselho Municipal das Associa¢oes de Moradores de Paraty cujas
comunidades est@o envolvidas com o turismo no ambito territorial, ambiental e cultural.

Afigura 5, apresenta a o ator responsavel pela coordenac¢io da politica turistica local, qual a institui¢io
de cooperagdo, os instrumentos organizativo local, as entidades que representam o trade turistico e as
entidades que dialogam com o turismo.

Figura 5: Instrumentos organizativos e entidades que
dialogam com o turismo nos destinos analisados.

Armacao dos Buzios Bonito Paraty
- Poder ptblico municipal e/ | Poder publico municipal e - ..
Coordenacgéo ou sociedade civil COMTUR Poder ptblico municipal
Orga}n'lsmo c}a Secretaria de Turismo, . .
administragao o Secretaria de Turismo, . .
11 Cultura e patriménio M P Secretaria de Turismo
publica A Industria e Comércio
. Histoérico.
tradicional
Instituicao de Férum de Entidades Civis Conselho Municipal de Conselho Municipal de
Cooperacio de Armacéao dos Buzios Turismo Turismo
Meios de hospedagem Hotels ..
. Convention & Visitors .
(hotéis, e pousadas) B Polo Gastronémico
. . ureau : -
Guias de Turismo . . Convention & Visitors
L . o Guias de Turismo
Trade Turistico Convention & Visitors . P Bureau
Atrativos Turisticos . Sy
Bureau . . Forum de Turismoélogos e
L. Agencias de Ecoturismo . .
Sindicato dos Empregados Guias de Turismo
.- Bares, restaurantes e
de Hotéis L
similares
Associa¢ao Comercial,
Associacao Comercial, Conselho da Cidade,
Conselho de Seguranca, Conselho de Unidades de
Entidades que Associagao de Pescadores Associagao Comercial, Conservacao, Conselho de
interatuam com e Moradores, Conselho IPHAN? Meio Ambiente, Conselho
o turismo de Meio Ambiente, ICMBIio?, Sindicato Rural | Municipal das Associacbes
Incubadora Tecnoldgica de de Moradores, IPHAN,
Cooperativas Populares Associacao dos Produtores
de Cachaga

Fonte: Elaboragao prépria, 2016.

Nos trés destinos ha diplomas legais que criam o conselho municipal de turismo, entretanto, em
Armacio dos Buzios néo estava constituido efetivamente no momento da pesquisa. Em Bonito, o COMTUR
comemora 20 anos de existéncia, enquanto em Paraty foi reativado apés uma década de desarticulagio.

Paraty teve seu COMTUR ativo, porém desarticulou-se e passados dez anos, tenta reativar-se.
Armacio dos Buzios, embora tenha o COMTUR criado por lei, ndo esta ativo. Entretanto, possui um
espaco que acolhe as demandas do turismo bem como todas as associagdes e sindicatos do trade dentre
outras, que é o Férum de Entidades Civis de Armacéao dos Buzios (FECAB).
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Independentemente do Comtur, que é uma institui¢io de cooperacio com participagdo publica e privada,
ou do FECAB, que é um férum que congrega as entidades civis locais, observa-se que é fundamental um
espaco de dialogo, negociagio e tomada de decisdo, refor¢ando o papel das institui¢ées de cooperagio
que congregam poder publico, iniciativa privada e terceiro setor e comunidade.

A partir das entrevistas semi estruturadas, foi possivel identificar as categorias que revelaram
algumas caracteristicas da estrutura da governanca dos destinos estudados. Como a importancia e
participagéo ativa dos atores envolvidos além da percep¢ao de que sem o poder publico e o trade haveria
sérias limitages para impulsionar o desenvolvimento da atividade turistica.

O estilo da participacéo revelou que coordenacéo ocorre de forma distinta nos destinos analisados.
Identificou-se a coordenacéo dos atores sociais em demandas pontuais que perpassam ao turismo em
Armacao dos Buzios; coordenacao conjunta do poder publico com COMTUR em Bonito, e coordenagéo
do poder publico em Paraty.

No que diz respeito as redes de atores (Figura 6) foram identificadas categorias que revelaram a
representatividade, a diversidade, a vitalidade da rede os recursos e a os resultados.

Para identificar a representatividade verificaram-se os diplomas legais que criaram os conselhos
municipais de turismo locais bem como a participacio atual daqueles que estavam em funcionamento
ou em processo de reativacdo. Neste sentido, foi possivel constatar que h4d um predominio da repre-
sentacéo de atores que integram a iniciativa privada. Foi unianime o posicionamento favoravel ao
turismo, entretanto, em Armacao dos Buzios e em Paraty houve ressalvas quanto a forma como se
esti acontecendo o crescimento do turismo. Indicando preocupacgdo com a sustentabilidade economica,
social e ambiental.

Figura 6: Caracteristicas das redes de atores.

Armacao dos Buzios Bonito Paraty
.. Maioritariamente Maioritariamente Maioritariamente

Representatividade L . R . AR .
iniciativa privada iniciativa privada iniciativa privada

Diversidade L. L P
e~ Atores favoraveis ao Atores favoraveis ao Atores favoraveis ao
de opinides em . . .
turismo turismo turismo

relaciao do turismo

Em funcao do
segmento que o
individuo e também o
destino

Em fungéo do segmento
Vitalidade da Rede que o individuo
representa

Em fung¢ao do segmento
que o individuo
representa
Prioridades

Indicagéo de acordo com Indicacéo de acordo com

Indicacao de acordo com

Estabilidade os procedimentos de cada - os procedimentos de cada
. os procedimentos de cada .
entidade . entidade
entidade
Recurso Decisao do poder publico | Decisdo do poder publico | Decisdo do poder publico
Acdes pontuais Acoes coordenadas para Acdes pontuais
Resultados Organizacao de eventos captagao de eventos e Organizacao de eventos
Promocéao do destino promocao do destino. Promocéao do destino

Fonte: Trentin, 2015.

Relativamente a vitalidade da rede, as prioridades das demandas que séo levadas para discussao
dizem respeito aos segmentos representados, porém o objetivo que norteia as decisdes macro ocorre em
funcio do desenvolvimento do destino, como é o caso de Bonito. Em todos os casos, a substituicao dos
atores esta prevista nos documentos (estatutos e/ou regimentos) institucionais.

O uso dos recursos é decidido, prioritariamente, pelo poder publico, muitas vezes, para atender
as recomendacoes e aprovacoes de acoes no Ambito do COMTUR. O recurso do Fundo Municipal de
Turismo de Bonito, o inico ativo, é utilizado para pagamento de diarias e passagens de conselheiros
designados para participar dos eventos que visam a promocao do destino, dentre outras ac¢des, porém
mais direcionado as ac¢ées de promoc¢ao do destino.
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6. Consideragodes finais

A concluséo geral deste trabalho volta-se para alguns aspectos relacionados a mudanca no papel do
Estado na condugéo das politicas publicas demandando uma atuagéo efetiva na coordenagéo horizontal e
vertical dos distintos atores sociais como forma de proporcionar melhores resultados das acdes publicas.

Tais mudancas tém se concretizado por meio de um governo mais relacional acolhendo a participagdo
de atores nédo governamentais que trabalham conjuntamente gerando solug¢des inovadoras para resolver
problemas coletivos.

Para tanto, é necessario diferenciar os processos de governanca turistica dos processos de coopera¢io com
o setor privado. Neste sentido, a governanca tem sido fomentada e institucionalizada por a¢des oriundas no
ambito de iniciativas do poder publico no sentido de aglutinar os atores sociais, gerir conflitos e recursos em
torno do processo de tomada de deciséo visando melhores resultados relativos ao desenvolvimento turistico.

No entanto, os espacos de governanca analisados apresentaram caracteristicas e diferencas, principalmente,
no que diz respeito a coordenacgio de determinados conflitos relativos a atividade turistica; a instituigéo
da cooperacdo; ao momento de institucionalizac¢do do espaco de governanga; a prioridade em relagdo aos
interesses do segmento que representa e/ou ao desenvolvimento do destino como um todo; e a organizagéo
por meio de entidades civis representativas dos segmentos envolvidos diretamente na atividade turistica.

Algumas similitudes foram observadas em relagio a decis@o sobre o uso dos recursos financeiros; esta-
bilidade da rede; representatividade e diversidade das opinides em relagio ao desenvolvimento do turismo.

As relagoes entre os atores sociais atuantes na governanca turistica local se pauta, sobretudo, pela
cooperacio que se caracteriza por um relacionamento nao formal e de confianga em que os papeis dos
envolvidos nem sempre fica claro.

Por fim, apesar de ter uma visdo mais detalhada das caracteristicas da governanga turistica em
Armacéo dos Buzios, Bonito e Paraty, faltam algumas questdes que podem ser objeto de reflexdo. Como as
caracteristicas da governanca que proporcionam melhores condi¢oes para o desenvolvimento do destino
turistico. E também, analises relativas aos processos de coordenacio e complexidade da tomada de
decisédo, visando identificar as falhas que acontecem no processo de implementagéo da politica turistica.
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Resumen: La rendicién de cuentas se configura como un elemento clave para el éxito de los procesos de
gobernanza y, sin embargo, son inexistentes los estudios que han analizado este elemento en el ambito
de la gobernanza en destinos turisticos. El presente articulo tiene como objetivo fundamental poner de
manifiesto la relevancia de la rendiciéon de cuentas a través de la necesidad que muestran los ciudadanos
de que su Administracion puablica municipal (APM) rinda cuentas y la utilidad que otorgan al informe
de sostenibilidad anual en los destinos turisticos. Para alcanzar estos objetivos, revisamos la literatura
especializada relacionada para, posteriormente, llevar a cabo una encuesta dirigida a los stakeholders de los
destinos turisticos espafioles. La poblacion muestreada es de 11.251 individuos, obteniendo finalmente 1.027
respuestas, que suponen un error muestral de £2,91% para un nivel de confianza del 95%. Los resultados
obtenidos de la investigacién permiten comprobar cémo los residentes en los destinos turisticos tienen una
rotunda necesidad de que su APM rinda cuentas, especialmente en el ambito econémico. Estos resultados
destacan, no solo por su relevancia para el Ambito de conocimiento de la planificacién y gestién en turismo
sino también por las importantes implicaciones que tienen para los responsables publicos.

Palabras Clave: Rendicién de cuentas; Gobernanza; Turismo; Stakeholders; Administracién publica.

Accountability as a Key Element in Tourist Destination Governance

Abstract: Accountability is considered a critical aspect to successful governance processes, however, there
are hardly any studies that have analyzed this element in the field of tourist destinations. This paper’s
main purpose is to highlight the importance of accountability through the need shown by the citizens that
the municipal public administration (MPA) is held accountable and the sustainability report usefulness in
the tourist destinations. In order to achieve these objectives, we reviewed existing specialist literature and
then proceeded with a survey of Spanish tourist destination stakeholders. The survey sample size was 11,251
individuals, with a final response rate of 1,027, representing a sampling error of = 2.91% for a confidence
level of 95%. The results of the investigation show how residents in tourist destinations have a crucial need
for their MPAs to be accountable, especially on the economic front. These findings stand out, not only for
their relevance in the field of tourism planning and management, but also for the important implications for
public officials.
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1. Introduccion

Una de las principales preocupaciones que, durante los dltimos afos, ha estado presente en la
literatura relacionada con la planificacién y gestion de los destinos turisticos es la gobernanza. Autores
de gran relevancia en el Ambito turistico han puesto de manifiesto la necesidad de desarrollar procesos
de gobernanza exitosos en los destinos generando asi una abundante literatura sobre este concepto
(Jamal y Getz, 1999; Dredge y Jenkins, 2007; Beaumont y Dredge, 2010; Bramwell y Lane, 2011).

La profusa literatura académica, en cambio, no presenta unanimidad a la hora de profundizar en
el concepto ya que no existe una Unica definicién internacionalmente aceptada, lo que genera cierta
ambigiiedad. Unicamente parece producirse cierto consenso en afirmar que la gobernanza implica un
cambio en el tradicional modo de gobernar del sector publico, pasando a procesos de gobierno abiertos
a la participacion de los diversos grupos de interés.

Dentro de ese cambio en el modo de gobernar, diversas instituciones y autores proponen la necesidad
de fomentar los mecanismos de rendicién de cuentas del sector publico® para asi mejorar la gobernanza
(Barzelay, 1998; Guarini, 1999; Mulgan, 2000a; OCDE, 2003; Steccolini, 2004; Valverde, 2004), espe-
cialmente debido al papel clave que tiene en la confianza y la legitimizacién del sector ptblico ante
estos (Farneti y Siboni, 2011).

A pesar de esta evidente necesidad, en la literatura académica relacionada con la gestién publica,
son todavia escasos los estudios que han analizado la percepcién que tienen los ciudadanos sobre la
rendicién de cuentas externa del sector publico. Por ello, esta investigacion se centra en el nivel local
dado el papel clave que desempefia este nivel administrativo en el ambito de los destinos turisticos.

Estas consideraciones contribuyeron a conformar una de las principales preguntas de nuestro
estudio: ;Cual es la necesidad que muestran los diversos stakeholders de los destinos turisticos sobre
la rendicién de cuentas de su Administracién publica municipal (APM)? Partiendo de esta pregunta,
analizamos si el mecanismo més utilizado de rendicién de cuentas en el sector privado, el informe de
sostenibilidad? anual, podia aplicarse al sector ptblico.

Posteriormente, y con el objeto de contrastar lo anterior, realizamos un estudio en el A&mbito del sector
turistico espanol. Este trabajo tenia como objetivos: (i) conocer la percepcién que tienen los stakeholders
de los destinos turisticos sobre la rendicién de cuentas de su APM; (ii) analizar si las diversas variables
sociodemograficas (edad, nivel de formacién, comunidad auténoma de residencia y grupo de agente
con el que se identifica) influian en esa percepcion; (iii) determinar el ambito que los grupos de interés
consideran maés relevante para una posible rendicién de cuentas; (iv) y, por ultimo, saber si los diversos
grupos de interés consideran el informe anual de rendicion de cuentas un instrumento util para una
rendicion de cuentas real y efectiva.

Esta investigacion se ha centrado en Espafa por ser uno de los paises lideres tanto en llegadas de
turistas internacionales (64,97 millones en 2014) como en ingresos internacionales por turismo (63.094
millones de euros en 2014 ) segtin datos del Instituto de Estudios Turisticos (IET, 2015). La metodologia
utilizada ha sido la cuantitativa a través de la técnica de la encuesta, la cual se dirigié a los stakeholders
de los destinos turisticos espafioles, en concreto, a aquellos localizados en los 151 puntos turisticos de
la Encuesta de Ocupacién Hotelera (EOH) del Instituto Nacional de Estadistica (INE).

2. La rendicion de cuentas: reto del sector puablico en los procesos de gobernanza

El sector publico desarrolla su actividad en un complejo contexto caracterizado por un descenso en
los niveles de confianza de los ciudadanos que hace necesario hacer frente a determinadas reformas?.
Estos retos habrian de mejorar la confianza y, en consecuencia, los niveles de desafeccién politica y de
legitimidad en el sistema democratico (Di Palma, 1970; Bresser, 1996; Prats i Catal4, 2001; Fernandez
et al., 2008; Bouckaert, 2012).

En este contexto, una de las propuestas de gran parte de las instituciones a nivel internacional y de
un buen ntimero de los expertos en el tema, es la de mejorar los sistemas de rendicion de cuentas y en
definitiva, la consecucién de una mayor transparencia de la acciéon publica (Ostrom, 1973; World Bank,
1992; BID, 2003; OECD, 2003; Blind, 2007; Vernis y Mendoza, 2009).

Ambos términos, rendiciéon de cuentas y transparencia, se encuentran ampliamente relacionados y
a veces incluso son confundidos entre si. Sin embargo, la transparencia es necesaria pero no suficiente
para construir la rendicién de cuentas (Fox, 2008: 175). En concreto, la transparencia hace referencia
al “acceso publico a la informacién acerca del desempeiio del Estado” (Fox, 2008: 177) mientras que la
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rendicién de cuentas va mas all4, al surgir de la relacién entre dos partes en la que una de ellas tiene
la obligacién de explicar a la otra sus decisiones y acciones asi como los resultados y efectos que de
ellas derivan.

Este ultimo término castellano no incluye en su concepcién uno de los elementos clave para su
equivalente anglosajén, accountability!, que si conlleva, ademas de lo ya descrito, la obligacién de
someterse a cualquier tipo de control para verificar la consistencia de la informacion.

Siguiendo esta linea, en nuestro trabajo entendemos que la rendicién de cuentas supone la asunciéon
de la responsabilidad por parte del sector piblico de explicar y justificar las decisiones, el desarrollo, la
gestidn, resultados y efectos de la actuacién publica quedando sometido a las posibles consecuencias/
sanciones en el periddico didlogo con sus stakeholders.

De este modo, podemos afirmar que existen dos dimensiones fundamentales en el concepto de
rendicion de cuentas. Se trata del concepto de answerability que se refiere a la obligaciéon de explicar
las acciones y justificar los hechos ante quienes les han confiado esas responsabilidades (Mulgan, 2000;
Schedler, 2004; Steccolini, 2004; Bovens, 2007) y el de enforcement que hace referencia a las acciones
orientadas al cumplimiento de la ley y las acciones relacionadas con el control y la sancién (O’Donnell,
1997; CLAD, 2000; Mulgan, 2000; Schedler, 2004; Steccolini, 2004; Bovens et al., 2008).

No obstante, ain en nuestros dias, el significado y sentido de esta obligacién no esta totalmente
definido al tratarse de un concepto multidimensional —debido a las diversas dimensiones que puede
englobar—, multidireccional —por los multiples agentes ante los que puede o debe rendir cuentas—, y
cambiante —por encontrarse en constante evolucidén y adaptacién a los diversos contextos socioeconémicos,
politicos y culturales—.

3. Evoluciéon de la rendiciéon de cuentas en el sector publico

Histéricamente el sector ptblico ha justificado algunos de sus actos ante diferentes sujetos y de
diversas maneras por estar obligado a ello. Aunque el concepto de rendicién de cuentas tiene su origen
en el siglo XIII, es a partir del siglo XVIII cuando adquiere un sentido que se aproxima mas a lo que
actualmente entendemos por rendiciéon de cuentas.

En el desempeiio de sus funciones, el sector publico tiene la responsabilidad de, por un lado, cumplir
con su labor de una manera honesta y fiel a las normas establecidas y, por otro, definir las politicas mas
adecuadas en base al interés general, de llevarlas a cabo de una manera eficaz y eficiente y de asumir la
responsabilidad asociada a estos dos Ambitos pero también a las consecuencias que de ellos se derivan.

De este modo, desde hace siglos existe un claro vinculo entre el sector publico, como responsable de
la gestién de los recursos publicos, y los ciudadanos propietarios de esos recursos. Este vinculo genera
por un lado, la obligacién de los primeros de justificar y explicar sus decisiones ante diversos sujetos y
por otro, el derecho de los segundos a exigir responsabilidades.

A pesar de ello, el término rendicién de cuentas ha adquirido diversas significaciones a lo largo de las
diversas etapas del sector publico. Al analizar la evolucion de la rendicion de cuentas en el sector pablico
se observa que este ha desarrollado tradicionalmente una rendicién de cuentas interna, realizada ante
niveles administrativos jerarquicamente superiores o ante entidades auditoras. En esta aproximacion de
la rendicién de cuentas, el foro estaba formado por los stakeholders internos mientras que la rendicién
de cuentas hacia los grupos externos era practicamente inexistente.

Asi, por ejemplo, durante la etapa burocratica de la gestiéon publica predomina una visién de la
rendicion de cuentas centrada en un control rigido sobre los procedimientos y en la adaptacién de los
presupuestos a la ley y las normas. Mientras, en la etapa de la Nueva Gestién Publica (NGP), la rendicién
de cuentas evoluciona hacia el control sobre el desempeno gubernamental, sobre la eficacia y eficiencia
y sobre los resultados y los efectos logrados. La relevancia y el alcance de la rendicién de cuentas en
estas etapas se encuentra ciertamente limitado por las ideas predominantes que caracterizan estos dos
modelos de organizacién y gestion publicos.

Es en los tltimos afios, con la llegada de la gobernanza, cuando la rendiciéon de cuentas amplia su
relevancia y alcance. La gobernanza atribuye a la rendicién de cuentas un papel clave en la gestién
publica y amplia su espectro hacia una visién holistica e integrada que permite pensar en una rendicién
de cuentas mas adecuada a las necesidades de la sociedad actual.

De esta manera, la rendicién de cuentas se convierte en uno de los simbolos de la buena gobernanza
(Blind, 2007; Nunkoo et al., 2012; Bovens, 2005) apareciendo en la agenda de gobiernos de todo el mundo
como uno de los retos a conseguir por el sector publico.
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4. Fundamentos teéricos de la rendicion de cuentas

Un buen ntmero de teorias, como la Teoria de Agencia, Teoria de la Legitimidad, Teoria de los
Stakeholders, Economia Politica o Teoria Institucional, entre otras, han contribuido a explicar y justificar
esta necesidad de “responder de” que existe en la relacion que se establece entre el sector ptblico y los
ciudadanos, representados a través de los diversos grupos de interés.

Aunque cada una de ellas permite fundamentar el concepto de rendicion de cuentas en el sector publico
de manera individual, bajo nuestro punto de vista resulta de mayor interés adoptar una perspectiva
multienfoque ya que esta permite aproximarse desde diversas perspectivas a las motivaciones y razones
por las que es necesario que el sector publico rinda cuentas ante sus diversos grupos de interés.

Ya en los afios setenta, Ostrom sefiala la necesidad de fortalecer el principio de que “un buen gobierno
es un gobierno controlado, pero controlado por la eficiencia, por mecanismos de medicién de resultados,
que comprenda la realidad de las redes de politica en las que se mueve la burocracia en las democracias
contemporaneas” (Ostrom, 1973: 131-132).

En la sociedad actual cada vez son méas los grupos que demandan al sector publico que sea més
transparente en sus acciones y decisiones, que dé cuenta de las politicas y las practicas que realizan
sus instituciones en todas sus facetas. Para la OECD (2003) entre las condiciones necesarias para que
los ciudadanos recuperen la confianza en los poderes publicos se encuentran “una buena instruccién
civica, procedimientos transparentes y la responsabilizacion” (OECD, 2003: 17).

Precisamente estas diversas aproximaciones contribuyen a constatar la necesidad de rendicion de
cuentas en la esfera publica y permiten también aproximarse a quiénes han de ser considerados los
diversos grupos de interés ante los que el sector publico debe rendir cuentas.

En los dltimos anos, la aplicacién de la Teoria de los Stakeholders o la Teoria de la Legitimidad han
permitido ampliar el nadmero de grupos de interés ante los que el sector publico debe rendir cuentas a
todos aquellos que se ven influidos y/o influyen por/en él. Podemos afirmar por tanto que, en la actualidad,
la rendicién de cuentas adquiere una perspectiva multidireccional.

Los denominados stakeholders externos, el conjunto de ciudadanos en sus diferentes roles —clientes,
pagadores de impuestos, empleados, proveedores, etc.— forman parte del foro ante el que el sector publico
debe rendir cuentas y es este tipo de rendicién de cuentas, denominada rendicién de cuentas politica-
-publica, la que adquiere mayor relevancia en relacién con el fomento y mejora de la gobernanza, muy
especialmente en el caso de las entidades locales, ambito de estudio del presente trabajo de investigacion.

5. El informe de sostenibilidad como herramienta para la rendicién de cuentas publica

El complejo entramado de relaciones entre el sector ptublico y sus grupos de interés determina los
mecanismos utilizados para llevar a cabo una rendicién de cuentas real y efectiva. A pesar de que existen
multiples mecanismos para la rendicién de cuentas externa (foros, auditorias, encuestas, etc.), nuestra
investigacién se centra en el informe de sostenibilidad.

En este sentido, en los Gltimos afos, la publicacién de informes o reporting® se ha convertido en uno
de los mecanismos més utilizados para la rendicién de cuentas, especialmente en el sector privado,
mientras que las organizaciones del sector puiblico no han seguido este ritmo (Farneti y Guthrie, 2008).
La publicacion de informes hace referencia a la provision de informaciéon por un agente en una forma,
tiempo y lugar determinado dirigida a sus grupos de interés. En sus formas mas elaboradas, el informe
puede suponer informacién diaria o complejos informes financieros (Dubnick, 2003b).

Tradicionalmente, el tipo de informe mas utilizado y también desarrollado, tanto en el sector publico
como en el sector privado, ha sido el informe financiero. En la mayor parte de paises, las grandes corpo-
raciones y también el sector piblico se han visto obligadas a publicar informacién econdmico-financiera
sobre sus cuentas siguiendo unos requisitos legales o profesionales.

Sin embargo, el informe financiero no permite medir los impactos sociales y medioambientales de
la organizacién (Steccolini, 2004; Farneti y Guthrie, 2008) preocupaciéon que, desde la década de los
sesenta, se encuentra cada vez mas extendida entre la sociedad haciendo necesario que las organizaciones
publiquen informes mas amplios que incluyan este tipo de requerimientos.

Para referirse a esta informacion sobre aspectos mas alla de los financieros, se han extendido diversos
términos como balance social, informe triple cuenta de resultados®, informe social, medioambiental y
de sostenibilidad” o informe/memoria de sostenibilidad o de RSC.
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En el Ambito del sector publico, partiendo del amplio desarrollo en el sector privado, el término
“informe de sostenibilidad” es también el término mas ampliamente aceptado y utilizado. Para Ball
es la manera de rendir cuentas que ayuda a los gobiernos y a otros stakeholders a “comprender el
acercamiento o alejamiento de las comunidades hacia la sostenibilidad” (Ball, 2002:61).

Se trata, en definitiva, de una aproximacion a través de la cual publicar informacién del desempeno
de todas las areas, incluyendo las dimensiones econémica, social y medioambiental pero también las
decisiones tomadas por el maximo poder de la organizacion.

Teniendo en cuenta esta perspectiva, consideramos que la publicacién de informes integrados de
sostenibilidad podria generar diversos impactos positivos tanto en la propia la gestiéon del sector publico
como en la percepcién que los ciudadanos tienen de él.

6. La situacion de la publicacion de informes de sostenibilidad en el ambito publico

En el caso del sector ptblico, la presentacion de informes de sostenibilidad parece que se esti pro-
duciendo mas lentamente que en el sector privado (Ball, 2004; Ball y Grubnic, 2007; Farneti y Guthrie,
2008; Bellringer et al., 2011; Navarro et al., 2011). Existe una importante ausencia en las practicas de
publicacién de informacién en sostenibilidad por parte de las entidades publicas que pone de manifiesto
el desconocimiento y la falta de aplicabilidad en este Ambito (Farneti y Guthrie, 2008) aunque no la
falta de interés ya que algunas entidades estan utilizando otros mecanismos para la publicacién de
informacién (Navarro et al., 2011)

Al igual que ha ocurrido entre las grandes corporaciones, el sector publico ha concentrado la
publicacién de informacién en el &mbito financiero por estar, en la mayor parte de los casos, obligados
a ello mientras que ha dejado a un lado la publicacién de otro tipo de informacién.

Al analizar la publicaciéon de informacion por parte del sector pablico, detectamos que durante la
etapa del modelo burocratico, esta publicacién se limitaba al cumplimiento de los procedimientos legales
y técnicos en la gestion asi como al control de gastos. Los informes se publican generalmente para el uso
interno, en especial para facilitar el control por parte de las organizaciones auditoras. Con las reformas
generadas por la NGP, la rendicién de cuentas pasa a un primer plano y con ella la publicacién de
informacién. La orientacion hacia el desempeno y los resultados, la utilizaciéon de sistemas de control
y medicién y el énfasis en la transparencia generan una nueva visién de la rendicién de cuentas en el
sector publico en la que se hace cada vez més necesario informar a los diversos stakeholders sobre la
gestion de los recursos publicos y los resultados obtenidos. En los Gltimos afios ademés, como veiamos
en anteriores epigrafes el foco se pone también en los efectos de la accién publica sobre sus grupos de
interés.

Ademas de esta nueva vision, los cambios ocurridos en el entorno en el que el sector publico opera
requieren de él que haga publica informacién util y verificable. Las demandas ciudadanas en favor
de la transparencia hacen imprescindible la publicacién de informacién que haga referencia a los
Ambitos social y medioambiental en las estrategias, actividades, desempeio e impactos de las entidades
publicas, como ya estan haciendo algunas de ellas con la presentacién de memorias de sostenibilidad
o la realizacién de auditorias sociales (Ball, 2004).

Sin embargo, la publicacién de informacién sobre sostenibilidad del sector ptblico no ha recibido
la atencién necesaria, ni por parte de la propia Administracién ni por parte del &mbito académico, por
lo que es necesario desarrollar investigaciones que analicen la naturaleza de la rendicién de cuentas
sostenible en las instituciones publicas (Ball, 2004; Steccolini, 2004; Ball y Grubnic, 2007) y el disefo
de los informes de sostenibilidad como un elemento clave en la rendicién de cuentas (Dubnick, 2003).

Durante los tltimos afios, se ha experimentado un aumento en el nimero de autores que han estudiado
diversos aspectos relacionados con el informe de sostenibilidad en las entidades publicas, entre otros, sobre
el concepto de informe de sostenibilidad (Ball, 2004); el valor del informe de sostenibilidad (Steccolini,
2004; Marcuccio y Steccolini, 2005), los factores de influencia (Sciulli, 2011) o las metodologias para la
elaboracién de informes (Brown et al., 2009).

Asimismo, han aparecido estudios que analizan la situacién de la publicacién de informes de soste-
nibilidad en diversos paises como Australia (Ryan et al., 2002; Farneti y Guthrie, 2008; Hoque, 2008),
Canad4 (Blanco et al., 2011), Espana (Larrinaga y Pérez-Chamorro, 2008), Nueva Zelanda (Bellringer
et al., 2011), Reino Unido (Jones y Pendlebury, 2004; Ball, 2004) o Italia (Steccolini, 2004; Marcuccio
y Steccolini, 2005 y 2009).
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7. Posturas a favor y en contra de la utilizacion del informe de sostenibilidad en el Aambito publico

Entre todas las investigaciones que han profundizado en el uso de informes de sostenibilidad en el
sector publico, destacan dos vertientes opuestas en lo que se refiere a la utilidad del informe: la de los
beneficios del informe de sostenibilidad y la de los problemas del mismo.

En el grupo que consideran el informe de sostenibilidad como un mecanismo fundamental en el
Ambito puablico, existen diversas razones que se pueden agrupar en dos visiones principales: visidn
instrumental y vision hacia los stakeholders.

La vision instrumental es aquélla que considera el informe de sostenibilidad como uno de los principales
medios para lograr determinados objetivos en el sector publico. En este sentido, hay quienes afirman
que el informe es una parte fundamental en los sistemas de control como mecanismo para asegurar la
congruencia entre los objetivos de la organizacién y las acciones de las diferentes unidades (Dubnick,
2003; Farneti y Bestebreur, 2004); para la toma de decisiones (Ryan et al., 2002); o para el progreso
hacia el desarrollo sostenible (Farneti y Siboni, 2011).

En el segundo grupo, el de la visién hacia los stakeholders, autores como Farneti y Guthrie (2008)
consideran que el primer objetivo del informe de sostenibilidad es informar a los stakeholders internos
siendo la principal razén la mejora la imagen de la entidad publica ante sus stakeholders externos.

A pesar de todos estos argumentos, también hay otro grupo de autores que han identificado diversos
problemas a la hora de utilizar el informe de sostenibilidad en el sector publico y, por tanto, consideran
que su valor es relativo. Los argumentos pueden ser agrupados en funcién de tres perspectivas: la
utilidad del informe, los problemas en la elaboracion del informe y la utilidad para el usuario.

En la perspectiva relacionada con la utilidad del informe, destacan los problemas relacionados con la
utilizacion real por parte de los usuarios actuales asi como la baja calidad de los informes, la falta de su uso
para la comunicacién externa o la no complementariedad con mecanismos alternativos (Steccolini, 2004).

La segunda perspectiva se basa en los problemas encontrados por parte del sector pdblico en la
elaboracion de los informes entre las que destacan la no colaboracién de los gestores, la no comprensién
de la utilidad del mismo, la resistencia a la recoleccién de datos adicionales, la dificultad para identificar
los temas relevantes, los recursos limitados o el excesivo coste en la elaboracién y la complejidad de las
metodologias para desarrollarlo (Bellringer et al., 2011).

Por dltimo, la tercera perspectiva se basa en los usuarios de los informes de sostenibilidad. Entre
los problemas relacionados con los usuarios, se identifican algunos como la existencia de una demanda
relativamente baja del informe de sostenibilidad, el poco interés de los usuarios, la no inclusién en el
informe de informacién relevante, la complejidad del formato o el lenguaje o la disponibilidad real de
los informes (Jones y Pendlebury, 2004).

A pesar de tener elementos en contra, en el presente trabajo consideramos que la utilizacién del
informe de sostenibilidad es un mecanismo fundamental para la rendicién de cuentas efectiva del sector
publico ante sus stakeholders. Los beneficios que puede generar el informe de sostenibilidad se posicionan
muy por encima de los argumentos en contra, y quiza cabe plantearse que estos argumentos en contra
sirvan en realidad para mejorar la calidad de los informes de sostenibilidad asi como su accesibilidad
y utilizacién por los diversos grupos de interés.

8. Metodologia

Con el fin de alcanzar los objetivos planteados y, dadas las caracteristicas de nuestra investigacion,
consideramos que el enfoque metodoldgico més apropiado es el cuantitativo a través de la técnica de la
encuesta la cual “utiliza la recoleccién y el an4lisis de datos para contestar preguntas de investigacién y
probar hipétesis establecidas previamente, y confia en la medicién numérica, el conteo y frecuentemente
en el uso de la estadistica para establecer con exactitud patrones de comportamiento en una poblacién”
(Hernandez, Fernandez y Baptista, 2010, p.5).

La naturaleza de nuestra investigacion es de caracter cuantitativa y de tipo descriptivo. La poblacién
esta formada por todos los sujetos involucrados de manera directa o indirecta (stakeholders) en el sistema
turistico de los 151 puntos turisticos establecidos por la Encuesta de Ocupacién Hotelera (EOH) que
elabora el Instituto Nacional de Estadistica (INE).

La seleccién de la poblacién muestreada se generé de manera aleatoria, considerandose el muestreo
probabilistico. Se establecié que todos los integrantes de la poblacién a encuestar, tenian que tener una
vinculacién con un destino turistico, bien por residir en él o bien por desarrollar su labor profesional
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en él. Ademas, fueron incluidos en la encuesta académicos, docentes y/o investigadores, relacionados
con el andlisis del sistema turistico en Espana.

Asi, nuestra poblacién estuvo formada por los diversos grupos de interés o stakeholders de los 151
destinos turisticos considerados puntos turisticos por el INE y, dada la inexistencia de una base de
datos de los individuos objeto de nuestro estudio, los meses de abril y mayo de 2013 los dedicamos
exclusivamente a la elaboracién de una base de datos lo mas completa posible, que finalmente esta
formada por 11.251 contactos. Gracias a esta amplia base de datos, logramos una alta tasa de respuesta
ya que finalmente obtuvimos 1.027 respuestas validas que suponian un error muestral del 2,91%.

10. Instrumento y procedimiento

El diseno del instrumento de investigacion, el cuestionario, se realiz6 con el fin de que las diversas
cuestiones en él incluidas nos permitieran cumplir con los objetivos establecidos. El cuestionario recogié
una serie de preguntas cerradas y medidas con escala Likert (de 1 a 5) dirigidas a conocer la opinién de los
encuestados sobre diversos ambitos relacionados con la rendicién de cuentas, objeto de estudio de este trabajo.

La primera pregunta hizo referencia a la necesidad de rendicion de cuentas que perciben los en-
cuestados, es decir, la necesidad de que la APM explique y justifique sus decisiones politicas, acciones,
resultados y efectos en lo relativo al turismo asi como a los impactos que genera. La escala utilizada
fue una escala Likert de 1 a 5, en la que 1 era “Nada necesario” y 5 “Totalmente necesario”.

Las siguientes preguntas tuvieron como objetivo conocer la opinién de los encuestados sobre el grado de
necesidad de rendicién de cuentas por parte de la APM en los Ambitos econdmico, sociocultural y medioam-
biental. De nuevo, la escala utilizada fue de 1 a 5 donde 1 era “Nada necesario” y 5 “Totalmente necesario”.

Por ltimo, la dltima pregunta versé sobre la utilidad de la publicacién, por parte de la APM en
destinos turisticos, de un informe anual con la informacién econdémica, socio-cultural y medioambiental.
Al igual que en el resto de preguntas se utilizé una escala Likert de 1 a 5 donde 1 era “Nada tutil” y 5
“Totalmente util”. Estas dos Gltimas preguntas contribuyeron a validar las respuestas obtenidas en la
pregunta sobre la necesidad de rendicién de cuentas de los encuestados ya que porcentajes de respuesta
similares confirmaran la necesidad de que la APM rinda cuentas.

El cuestionario final fue enviado, junto con una carta de presentacién en la que se justificaban los
motivos de la encuesta, a los 11.251 individuos que formaron nuestra base de datos.

Tabla 1: Ficha técnica de la encuesta.

. Infinita (todas las personas relacionadas con los 151 destinos

Poblacién P . L. . e
turisticos seleccionados y académicos del sistema turistico)

Poblacion muestreada Finita: 11.251 individuos

Ambito geografico Espana

Tipo de entrevista Encuesta autoadministrada por internet

Procedimiento de muestreo Aleatorio polietapico

Tamano muestral N =1.027

Error muestral 12,91% (con p=q=50 y confianza del 95%)

Fecha de trabajo de campo Noviembre — Diciembre 2013

Tratamiento de la informacién Doble grabacién de los datos en Excel
Paquete estadistico IBM SPSS (versién 20,0)

Fuente: elaboracién propia.

La distribucion del cuestionario fue electréonica, via e-mail, utilizando la plataforma web “Encuesta
Facil” (www.encuestafacil.com) en espafol. El primer envio de cuestionarios se realizé de manera
escalonada desde el 05 de noviembre hasta el 19 de noviembre de 2013. A partir de esa fecha se volvid
a enviar de nuevo el cuestionario a las entidades y sujetos que no respondieron a la primera solicitud
y se cerré la recogida de respuestas al cabo de cuatro semanas (el 17 de diciembre de 2013).

PASOS. Revista de Turismo y Patrimonio Cultural. 14 N° 3. Special Issue. June 2016 ISSN 1695-7121



666 La rendicién de cuentas como elemento clave en la gobernanza de los destinos turisticos

Del total de envios, el cuestionario fue cumplimentado por un total de 1.027 contactos, determinando
una muestra con un nivel de confianza del 95% y un error de £2,91%® y p=q=50. Las respuestas obtenidas
fueron procesadas con el software SPSS Versién 20.0 de IBM.

11. Muestra

La muestra obtenida en la investigacién empirica esta formada por un total de 1.027 cuestionarios cuyo
perfil mayoritariamente se corresponde con edades comprendidas entre los 34 y los 56 afnos y con estudios
universitarios; que proceden de las comunidades auténomas de Andalucia, Cataluna, Madrid, Comunidad
Valenciana, Islas Baleares e Islas Canarias y que se identifican, mayoritariamente, con el sector privado,
especialmente con el subsector de alojamientos, y con la sociedad civil, con asociaciones de vecinos y culturales.

12. Resultados

Necesidad de rendicién de cuentas

Tal y como se mencioné con anterioridad, el objetivo principal del cuestionario fue el de conocer la
necesidad de los encuestados sobre la rendiciéon de cuentas de los destinos turisticos espafoles a nivel
general asi como su necesidad en diferentes 4&mbitos como el econémico, sociocultural y medioambiental.
Asimismo, también se quiso conocer la opinién de los encuestados sobre la utilidad de la publicacién
de un informe anual de rendicién de cuentas por parte de la APM.

Los resultados sobre la necesidad que tienen los stakeholders de que la APM rinda cuentas, es decir, que
explique y justifique sus decisiones politicas, acciones y desempeiio en lo relativo al turismo, muestran el
valor més alto de todo el cuestionario (M=4,59) lo que evidencia una elevada necesidad de que la APM rinda
cuentas ante sus diversos stakeholders, existiendo ademas escasa dispersion en las respuestas (DT=0,674).

Tabla 2: Necesidad de rendiciéon de cuentas de la APM.

Media DT
Necesidad de rendicién de cuentas 4,59 0,674

N=1.027

Fuente: elaboracién propia.

Del total de encuestados, un altisimo porcentaje considera més que necesaria la rendiciéon de cuentas
(Tabla 3). En concreto, el 91% la considera bastante o totalmente necesaria (el 69,2% corresponde a
la respuesta “Totalmente necesaria” y el 21,8% a “Bastante necesaria”). En cambio, un porcentaje
insignificante (0,7%) la considera poco o nada necesaria.

Tabla 3: Necesidad de rendicion de cuentas de la Administracion publica municipal.

Frecuencia Porcentaje
Nada necesario 1 0,1%
Poco necesario 6 0,6%
Necesario 85 8,3%
Bastante necesario 224 21,8%
Totalmente necesario 711 69,2%

N=1.027

Fuente: elaboracién propia.
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Con el fin de analizar si el perfil sociodemografico del encuestado afecta a la necesidad de rendiciéon
de cuentas, analizamos a continuacion si existen diferencias en funcion de las variables categéricas.

Las medias para los diferentes grupos de edad son similares, si bien, destaca que el grupo de mayor
edad es el que muestra una menor necesidad de rendicién de cuentas por parte de la APM (M=4,40,
DT=0,883) mientras que el grupo inmediatamente anterior (57-68 afnos) presenta los valores mas altos
(M=4,67, DT=0,636). Las desviaciones tipicas muestran ademés poca dispersién en las respuestas.

Al analizar los resultados de la percepcién de la necesidad de rendicién de cuentas por nivel de estudios
se observa que el grupo sin estudios es el que percibe una mayor necesidad de rendicién de cuentas
(M=4,75, DT=0,500) mientras que, sorprendentemente?, el siguiente grupo por nivel de formacién, el
de estudios primarios, es el que lo considera menos necesario (M=4,33, DT=0,816).

En lo referente a la necesidad de rendir cuentas segin la variable geografica, todas las comunidades
autonomas muestran resultados muy similares, siendo Pais Vasco (M=4,87, DT=0,346) y Galicia (M=4,83,
DT=0,437) los que reclaman una mayor rendicién de cuentas mientras que los menos interesados en la
rendicién de cuentas son los pertenecientes a Cantabria (M=4,50, DT=0,694), Comunidad de Madrid
M=4,52, DT=0,754) y Aragéon (M=4,53, DT=0,751).

Por 1ultimo, en cuanto a la necesidad de rendicién de cuentas por tipologia de agente es el grupo
perteneciente a la Administracion publica el que muestra una menor necesidad de rendicién de cuentas
(M=4,52, DT=0,713). El resto de grupos muestran resultados similares, siendo el grupo que percibe una
mayor necesidad de rendicién de cuentas el de los medios de comunicacién locales (M=4,68, DT=0,596).

Percepcion de la necesidad de rendicion de cuentas segun el dmbito

En relacién a la necesidad de rendir cuentas en los tres Ambitos preguntados —econdémico, sociocultural
y medioambiental— los resultados muestran valores similares (Tabla 4), siendo el &mbito econémico en
el que destaca una mayor necesidad de rendicién de cuentas (M=4,54, DT=0,746), seguido del Ambito
medioambiental (M=4,47, DT=0,779) y por Gltimo del A&mbito sociocultural (M=4,43, DT=0,763).

Tabla 4: Necesidad de la rendicion de cuentas de la APM en los
ambitos econémico, sociocultural y medioambiental.

Media DT
Necesidad RC Ambito econémico 4,54 0,746
Necesidad RC 4mbito sociocultural 4,43 0,763
Necesidad RC Ambito medioambiental 4,47 0,779

N=1.027

Fuente: elaboracion propia.

Los resultados obtenidos para cada uno de los Ambitos de estudio segin las variables sociodemograficas
presentan resultados relativamente similares, resultando que, en el grupo de 46-56 anos, los sujetos
pertenecientes a las comunidades auténomas de Pais Vasco y Galicia y las Asociaciones de la sociedad
civil son los que tiene una mayor necesidad de rendicién de cuentas (Tabla 5).

Tabla 5: Descripcion del perfil de necesidad de rendicion de cuentas
segun los Aambitos econémico, sociocultural y medioambiental.

Edad Nivel formativo CCAA Agente

Ambito econémico 46-56 afios Estudlos Pais V?S‘.” yla AS(.)ClaCIOI.le.S
superiores Rioja sociedad civil

q . . - . . Pais Vasco y Asociaciones
Ambito sociocultural 46-56 anos Sin estudios L . ..
Galicia sociedad civil

Ambito - . . Galicia y Pais Asociaciones
medioambiental 57-68 afos Sin estudios Vasco sociedad civil

Fuente: elaboracién propia.
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Estos niveles tienen resultados menos homogéneos en funcién del nivel formativo, ya que es el grupo
de estudios superiores el que demanda mas rendicién de cuentas econdémica y, sin embargo, el grupo de
sin estudios es el que mas lo hace en los Ambitos sociocultural y medioambiental.

Utilidad del informe de rendicion de cuentas anual o de sostenibilidad

Como dltimo objetivo en el bloque dedicado a la rendicion de cuentas, teniamos el de conocer la
opinién de los encuestados sobre la utilidad de la publicacién de un informe anual de rendicién de
cuentas por parte de la APM.

Segun los resultados obtenidos, se puede afirmar que hay una tendencia muy favorable a la utilidad
de la publicacién de un informe de rendicién de cuentas (M=4,25, DT=0,849) (Tabla 6).

Tabla 6: Utilidad de la publicacion de un informe anual
de rendicién de cuentas de la APM.

Media DT
Utilidad de publicacién de un informe anual 4,25 0,849

N=1.027

Fuente: elaboracién propia.

Un porcentaje elevadisimo de los encuestados, el 96,4%, considera el informe anual de rendicién
de cuentas 1til, bastante 1til o totalmente til y solamente el 3,6% lo consideran poco 1til o nada ttil
(Tabla 7).

Tabla 7: Utilidad de la publicacion de un informe anual
de rendicién de cuentas de la APM.

Frecuencia Porcentaje
Nada util 3 0,3%
Poco util 34 3,3%
Util 154 15,0%
Bastante util 351 34,2%
Totalmente util 485 47,2%

N=1.027

Fuente: elaboracién propia.

Con el fin de analizar la influencia de los factores sociodemograficos en la percepcién de la utilidad
de publicacién de un informe anual de rendicién de cuentas se analizan los resultados descriptivos
para cada uno de ellos.

Segun la edad, es el grupo de menor edad el que considera el informe de rendicién de cuentas anual
mas util (M=4,31, DT=0,825). A este le sigue el grupo de entre 57-68 anos (M=4,30, DT=0,809), siendo
también el grupo que mostraba una mayor necesidad de rendicién de cuentas. Por otro lado, el grupo
de entre 46-56 afios, que aparecia como el que mas demandaba la rendicién de cuentas econdémica y
sociocultural y el segundo en demandar la rendicién de cuentas medioambiental, es en este caso es el
que considera el informe de rendicién de cuentas anual menos util (M=4,16, DT=0,882).

Por nivel formativo, es el grupo de sin estudios el que mas 1til considera el informe anual (M=4,50,
DT=0,57) y es el grupo inmediatamente posterior en nivel de estudios, el de estudios primarios, el que
lo considera menos util (M=3,83, DT=0,917).

Segun la comunidad auténoma, son la Comunidad de Madrid (M=4,48, DT=0,700) y el Pais Vasco
(M=4,43, DT=0,774) los que consideran que el informe de rendicién de cuentas anual tiene mayor utilidad
mientras que Castilla La Mancha es la comunidad que lo considera menos util (M=4,00, DT=0,791)
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estando muy por debajo de la media para el total de comunidades auténomas. En este sentido, cabe
resaltar que, como ya vimos anteriormente, el Pais Vasco es la comunidad que mostraba mayor necesidad
de rendicién de cuentas.

Finalmente, segun la tipologia de agente, los medios de comunicacién y las asociaciones empresariales
son los dos agentes que consideran mas util el informe anual (M=4,38 y M=4,37 respectivamente)
mientras que los integrantes de la propia Administracién publica son los que lo ven menos ttil (M=4,08,
DT=0,907), siendo estos los que también consideraban la rendicién de cuentas menos necesaria. Estos
resultados coinciden, por tanto, con los obtenidos para la variable de rendicién de cuentas general por
lo que, son los grupos que consideran més necesaria la rendicién de cuentas los que también consideran
el informe anual més util.

Como conclusién del analisis de los datos obtenidos, se puede afirmar que los encuestados perciben
como muy necesario el que la APM rinda cuentas de sus decisiones, acciones y resultados ya que
una amplisima mayoria lo considera bastante o totalmente necesario (91%). Segin los ambitos
—econdémico, sociocultural y medioambiental—, los encuestados muestran gran interés en las tres
dimensiones si bien es la econémica en la que los encuestados presentan una mayor necesidad de
rendicién de cuentas.

Por dltimo, en cuanto a la percepcién de la utilidad del informe de rendicién de cuentas, también
una amplisima mayoria (96,4%) valora la utilidad del informe rendicién de cuentas anual; en concreto,
cerca de la mitad de los encuestados (47%) lo consideran totalmente ttil. Estos resultados reconfirman la
necesidad que tienen los encuestados de que la APM rinda cuentas y posicionan al informe de rendicién
de cuentas anual como un instrumento efectivo para llevarla a cabo.

13. Conclusiones

La rendicién de cuentas se ha convertido en las tltimas décadas en un simbolo de buena gobernanza.
A pesar de ello, no existen trabajos especificos en el &mbito de la gobernanza turistica que hayan
analizado esta relevancia ni su aplicacién al sector publico, de ahi la importancia de nuestro estudio.

Dentro de las diversas tipologias de rendiciéon de cuentas, podemos determinar que la que resulta
especialmente relevante para la gobernanza es la rendicion de cuentas hacia los denominados stakeholders
externos, es decir, la rendicion de cuentas politica-ptblica, muy especialmente en el caso de las entidades
locales, Ambito de estudio del presente trabajo de investigacion.

Entre los diversos mecanismos utilizados para la rendicién de cuentas hacia los stakeholders
externos, hemos verificado que los informes de sostenibilidad pueden ser un instrumento ttil para la
rendicion de cuentas externa debido a los diversos impactos positivos que generan tanto en la propia la
gestion del sector puiblico como en la percepcién que los ciudadanos tienen de él. Todo ello a pesar de
que somos conscientes de las dificultades que puede encontrar el sector publico para la publicacién de
estos informes —relacionadas con la complejidad en la elaboracién del informe o la utilidad del mismo—.

El elevado valor medio (4,59 sobre 5) y el rotundo resultado en las frecuencias (el 91% considera
bastante o totalmente necesaria la rendicién de cuentas de la APM) nos permiten establecer una
conclusion de gran relevancia: existe una importante evidencia sobre la elevada necesidad de que la
APM rinda cuentas ante sus diversos grupos de interés en los destinos turisticos espanioles.

Ademis, nuestro estudio nos ha permitido identificar que es el dmbito econémico el que mds preocupa
a los encuestados lo que pone de manifiesto la relevancia que este tema tiene en los destinos turisticos,
hecho ya identificado por gran parte de la literatura turistica.

En cuanto a la utilidad que los diversos agentes ven en el informe de rendicién de cuentas anual
destaca que este es considerado por el 96,4% de los encuestados como un mecanismo ttil para la rendicién
de cuentas. Estos resultados corroboran el fundamento de que el informe de rendicién de cuentas anual
es un mecanismo de utilidad para la rendicion de cuentas del sector piblico.

Como sintesis, podemos afirmar que los ciudadanos tienen una absoluta necesidad de que la APM
rinda cuentas sobre las decisiones, acciones, resultados y efectos de sus politicas publicas, siendo el
Ambito econémico el que méas preocupa a los ciudadanos y considerando el informe de sostenibilidad
como un mecanismo util para llevarla a cabo.

Asi, partiendo de que la rendicién de cuentas es un simbolo de buena gobernanza, seria interesante
que se comiencen a desarrollar procesos de rendicién de cuentas que amplien las medidas que el sector
publico ha desarrollado hasta el momento y que ha quedado demostrado los ciudadanos consideran
insuficientes.
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Notas

1

®» 9 o o

El rol del sector publico se encuentra en pleno proceso de cambio y, a pesar de ello, sigue identificAndose como uno de
los agentes principales en el desarrollo turistico (Dredge et al., 2006; Ball y Grubnic, 2007; Bramwell, 2011; Bramwell y
Lane, 2011; Mutioz Mazén y Velasco Gonzalez, 2015).

El informe de sostenibilidad se encuentra relacionado con el término sostenible, que en el &mbito turistico es definido
por primera vez por la OMT como “El turismo que satisface las necesidades presentes de los turistas, al mismo tiempo
que preserva los destinos e incrementa nuevas oportunidades para el futuro. Debe ser concebido de modo que conduzca
la gestién de todos los recursos existentes, tanto desde el punto de vista de la satisfaccién de las necesidades econémicas,
sociales y estéticas como del mantenimiento de la integridad cultural, de los procesos ecoldgicos esenciales, de la diversidad
biolégica y de los sistemas de soporte de la vida” (Sancho, 1998:21).

Gran parte de los autores hablan de reformas o transformaciones. Segiin Saboya (2006, p.374) las expresiones Transformacién
de Estado y Reforma del Estado “son sinénimas y hacen referencia al conjunto de cambios de las organizaciones publicas
que buscan guardar una coherencia entre un proyecto politico y la estructura estatal que debe implementar el plan
politico”.

Este término tiene dificil traduccién al castellano, accountability se utiliza aqui en el sentido de “rendir cuentas” o de
“responder de”.

El término utilizado en inglés es el de reporting, también extendido en la literatura académica en castellano.

El término Triple Cuenta de Resultados se corresponde con el término inglés Triple Bottom Line (TBL).

El término utilizado por algunos autores en inglés es el de social, environment and sustainability reporting (SEA).

El calculo del error muestral, como en este caso de estimacién de proporciones, se realiza mediante la siguiente férmula:

o=k ‘u\ -n PO
VN-J i

Siendo:

n = tamano de la muestra (n=1.027)

N = tamarfio de la poblaciéon (N=11.251)

P = porcentaje de la poblacién que posee la caracteristica de interés. Dado que no se conoce de antemano se utiliza el caso
més desfavorable P=Q=50%.

Q = (1 - P) porcentaje de la poblacién que no posee la caracteristica.

K = constante que depende del nivel de confianza prefijado del 95%= 1,96.

Seria de esperar que ante niveles educativos relativamente similares no existieran diferencias tan grandes en sus valores

medios.

Recibido: 31/10/2015
Reenviado: 25/02/2016
Aceptado: 29/05/2016

Sometido a evaluacién por pares anénimos
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Resumen: Aglomerar para innovar parece ser la principal palanca que utilizan los estados para mejorar
la competitividad de las empresas y los territorios. En 2008, el gobierno de Chile implementa una politica
de cluster. Treinta empresarios de turismo de Olmué (regién de Valparaiso), desarrollan un proyecto de
certificacién agrupandose para mejorar la competitividad. Como estudio de caso, entrevistamos a los gerentes
de las empresas de turismo, funcionarios publicos encargados de implementar la politica de clusters. Nuestros
resultados muestran que en el caso del cluster «Sello Biosfera», la proximidad geografica no es suficiente
para crear nuevas practicas y que es necesario trabajar la proximidad organizacional. Los aprendizajes
que se generaron son alentadores y muestran que los actores se apropiaron del nuevo instrumento y han
aprendido a elaborar juntos nuevos proyectos; menos ambiciosos que el cluster pero que les permitan generar
las condiciones organizacionales, confianza y lenguaje comtn para un trabajo colectivo.

Palabras Clave: Proximidad; Certificaciéon; Gobernanza territorial; Turismo; Chile; Aprendizaje.

Effects of tourism certification in territorial governance: the case of the “Biosfera” label,
Olmué (Chile)

Abstract: Grouping to innovate seems to be the main lever used by states to improve competitiveness of
enterprises. In 2008, the government of Chile implements a clusters policy. A tourism enterprises association
located in Olmué (Valparaiso region), got involved into a certification project, grouping them to become more
competitive. As a case study, we interviewed managers of the selected enterprises (hotels, restaurants, tour-
ist operators), public officials and in particular those who are encouraged to implement cluster policies. Our
results show that for the cluster initiative named «Sello Biosfera», spatial proximity is not enough to create
new organizational practices, and it is necessary to strengthen the latter. Organizational learning generated
during the certification process is encouraging and evidence that despite difficulties, local actors assimi-
lated the new instrument (cluster) proposed by the Government, and they have learned to work together in
smaller projects than cluster itself, allowing them in a medium term to generate organizational conditions,
trust each other and common language for collective work.
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1 - Introduccién

Si la innovacién aparece como la principal condicién para mejorar la competitividad de las empresas y los
territorios, la figura del innovador solitario de Schumpeter (1911) esté siendo remplazada o sustituida por la figura
del innovador encastrado en una red social (Gaglio, 2011). Sin embargo, en la mayoria de los paises en desarrollo
se estan implementando politicas de innovacion, en los sectores del desarrollo rural, agricola, turistico y territorial
y los principales instrumentos que han sido utilizados, para favorecer la innovacién son plataformas, clusters,
polos o aglomeraciones, que han sido elaborados de manera centralizada y aplicados de manera descendientes.
Por lo tanto, sin tener en cuenta que la innovacién es un proceso social.

El Estado chileno no es una excepcidn, y a principios del afio 2008, implementa una politica de cluster
para incentivar a las empresas del sector turismo a innovar. La Corporaciéon de Fomento de la Produccién
(CORFO), propuso, a un grupo de treinta empresas del sector turistico de la comuna de Olmué, desarrollar un
proyecto de certificacién “Biosfera” (Sello de la Biosfera) utilizando el instrumento financiero propuesto por
el Estado, claster. En efecto, Olmué parecia reunir ciertas condiciones para proponer un cluster: proximidad
geogréfica entre empresas turisticas constituidas, un territorio con dinamismo, entre otras. CORFO buscaba,
entonces, desarrollar la proximidad organizacional. Olmué, estudio de caso del presente articulo, se localiza en
una zona rural de mas de 16 240 habitantes, recibiendo a mas de 27 880 turistas por ano y posee un 25% de
residencias secundarias. Su ubicacién, entre dos areas metropolitanas: el gran Santiago y el gran Valparaiso,
le permite beneficiarse de una renta de situacién. También este territorio hace parte de la red de Reservas
de la Biosfera de la UNESCO. Sin embargo, la proximidad organizacional no se puede decretar (Torre, 2014).
Sin embargo, el esfuerzo del gobierno para organizar la coordinacién de los actores locales del turismo se
enfrenta a una primera dificultad que es la atomizacién de los actores y la accidn colectiva necesaria para el
funcionamiento del cluster. La atomizacién es caracteristica de las empresas turisticas, dado su caracter de
pequenas y medianas empresas, muchas de ellas familiares, donde cada una se esfuerza por desarrollar su
producto basico (hotel, restaurante, transporte, comercializacién) aunque dirigida a servir a una demanda
de visitantes que se traslada por los atractivos del territorio. En lo que se refiere a la accién colectiva, la
mayoria de las empresas implicadas son pequefias y han experimentado una experiencia “traumética” de
cooperacién. Durante la dictadura civico-militar de 1973, los primeros perseguidos, encerrados, torturados o
asesinados fueron los dirigentes de cooperativas, sindicatos y organizaciones profesionales. Por otra parte, el
modelo liberal, iniciado en la década de los 1980 en Chile, incita a los empresarios a desarrollar estrategias
y comportamientos individuales. Este modelo de competencia ha generado desconfianza entre los actores a
pesar de su cercania fisica y cognitiva, por lo tanto, la proximidad espacial no ha producido la proximidad
organizacional. Ademas, la demanda turistica en verano, que supera a la oferta, no ayuda a la cooperacién
pues existirian margenes de ingresos para todos los actores involucrados sin necesidad de realizar esfuerzos
de coordinacién relevantes.

Debe sefialarse también, que el Estado y los gobiernos regionales tienen poca experiencia en el acom-
pafiamiento de la accién colectiva, esto no les ha permitido atin revertir la légica individualista que se ha
desarrollado en el sector de turismo.

En este articulo, de caracter exploratorio, nuestro objetivo es entender los efectos positivos y negativos del
proceso de certificacién en el sistema turistico de la Comuna de Olmué, en particular en términos organiza-
cionales: transformaciones en las practicas de trabajo, los mecanismos de coordinacién, de participacién, los
aprendizajes necesarios para el trabajo en comtn. Nuestra ambicidn es de entender cémo, estas acciones van
generando una gobernanza territorial. Entendida ésta como “un proceso dinamico de coordinacién (jerarquia,
conflictos, concertacidn) entre actores publicos y privados con identidades multiples y recursos (en el sentido
més amplio: poder, relaciones, conocimiento, estatus, capital financiero) asimétricos que se establecen en torno
a desafios territoriales y territorializados. La meta de la gobernanza territorial es la construccién colectiva
de objetivos y acciones, a través de dispositivos (de ordenamiento de procedimientos, de arreglos formales o
informales, metodolégicos, de conocimientos, de saberes y de produccién y de tratamiento de la informacién)
multiples que se apoyan en aprendizajes colectivos y que participan en las reconfiguraciones, innovaciones
institucionales y organizacionales dentro de los territorios” (Rey-Valette et al., 2014; Chia et al., 2010).
Nuestra principal hipétesis es que para que se instale (emerja) un proceso de gobernanza territorial se debe
pasar de una proximidad geografica a una proximidad organizacional (Torre 2014) lo que significa que los
actores elaboren proyectos comunes. Para lo cual se necesita crear: confianza, lenguaje comtn, aprendizajes
organizacionales (Vitry et al. 2016). Para crear proyectos comunes los actores van a movilizar y apoyarse
sobre instrumentos (herramientas) y dispositivos.

En una primera parte presentaremos un breve estado del arte sobre el papel de las herramientas y de los
aprendizajes en procesos de coordinacién. Paralelamente, discutiremos de las diferentes formas de proximidad
en el nacimiento de las innovaciones. La metodologia de la investigacion constituira la segunda parte. En la
tercera parte presentaremos, en primer lugar, el proceso de certificacién, dando un énfasis a la controversia
generada entre los actores involucrados y los resultados. Este trabajo nos ha permitido identificar las principales
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fases o etapas del proceso de certificacion, asi como la naturaleza de los aprendizajes generados en el proceso.
Haremos una descripcién detallada de las herramientas e instrumentos movilizados por los actores en el
trabajo de “fabricacién” de un proyecto conjunto, de un lenguaje comuin necesario para la co-construccién de
la innovacién. Finalmente, en la conclusién, trataremos de los limites del proceso de certificacién del “Sello
Biosfera” y presentaremos algunas pistas de investigacién sobre las formas de accién colectiva, la coordinacién
y los modos de gobernanza territorial en situaciones de gestiéon de destinos.

2 - Estado del arte

Con el fin de precisar la problematica presentamos un rapido estado del arte sobre el papel de las herra-
mientas y los aprendizajes en los procesos de gobernanza como también del rol de las diferentes formas de
proximidad en la emergencia de los clusters.

2.1. - Instrumentos y aprendizaje

Consideramos que la gobernanza apunta a la construccién colectiva, y de manera participativa, de
objetivos y acciones de coordinacién entre los actores. Para construir esta accion colectiva los actores van a
movilizar, utilizar e inventar instrumentos y dispositivos multiples, generando asi aprendizajes colectivos u
organizacionales en el proceso. Estas nuevas practicas van influir en las reconfiguraciones institucionales y
organizacionales en los territorios (Chia et al., 2010; Rey-Valette et al., 2014; Vitry, 2014) produciendo nuevas
innovaciones territoriales.

Los instrumentos y dispositivos son conocidos por el rol que juegan en la gestién de las organizaciones
(Foucault 1999; Berry, 1983; Moisdon, 1997; Chia et al., 2008; Aggeri y Labatut, 2010) y en la implementacién
de politicas publicas (Lascoumes y Le Galés, 2005; Halpern et al., 2014). Ellos estructuran el comportamiento
de los actores. Pero, a veces, los instrumentos viven sus propias vidas e imponen a los actores su logica (Berry,
1983).

Los instrumentos de gestién no tienen sélo un rol pasivo de “depésito” de reglas, conocimientos, si no que
pueden ser un medio privilegiado de creaciéon de aprendizajes (Aggeri y Hatchuel, 1997; Vitry, 2014). Estos autores
consideran los instrumentos de gestién como un medio privilegiado para producir nuevos conocimientos y activar
nuevos aprendizajes. Por otra parte, la “llegada” de los instrumentos a las organizaciones o los territorios van a
generar o dar nacimiento a “situaciones de gestiéon'” (Girin, 1990) y es, en esas situaciones, que los instrumentos
van a producir aprendizaje. La llegada de los instrumentos va a generar acciones colectivas entre los actores de la
organizacion o del territorio. Esas acciones pueden ser: de apropiacién, lo que quiere decir que los instrumentos
van a ser utilizados sin modificaciones ni transformaciones; de adaptacién del instrumento al contexto local, a la
situacién, en ese caso los instrumentos van a ser ligeramente modificados; de extensidn, el instrumento va servir para
algo més que su uso previsto por su creador y de desvid, cuando el instrumento va ser utilizado para un fin distinto
del original, o al que su creador imaginé (Vitry, 2014; Akrich, 1998). Finalmente, como resultado, los instrumentos
van a modificar el comportamiento de los actores. En el proceso de implementacién de los instrumentos, los actores
desarrollan aprendizajes (Vitry y Chia, 2015), que podemos compararlos a los aprendizajes de “primer bucle” de
Argyris y Schon (2002). Se trata de rutinas que son movilizadas para enfrentar un cambio en el “ecosistema de
negocios” (Moore, 1993). Pero también se desarrollan aprendizajes de “segundo bucle”. Estos aprendizajes les
permitiran a los actores desarrollar nuevas estrategias, hacer nuevas alianzas e incorporar nuevos actores a
la situacién. No olvidemos el tercer tipo de aprendizaje, que es necesario para desarrollar y garantizar tanto la
sostenibilidad de la situacién y la transferencia. Se trata de “aprender a aprender” (tercer bucle) segun Argyris
y Schon, y segtin los trabajos de Nonaka y Takeuchi (1997), comprende aprender a transmitir, a reproducir y a
difundir los conocimientos e instrumentos.

Abordamos a los proyectos de certificacion como instrumentos, los cuales tienen un papel central y estructu-
rante en la gobernanza territorial. En efecto, ellos pueden apoyar la creacién de un lenguaje comin, promover
el conocimiento mutuo, producir la confianza y producir aprendizaje, contribuyendo, asi, al funcionamiento
de la tecnologia de gestién (Chia et al., 2009) necesaria para el trabajo conjunto.

2.2. El territorio como nivel de accion

La innovacion se ha convertido en el principal factor de diferenciacion y competitividad de las empresas y los
territorios. Estos tltimos estan obligados a innovar si quieren permanecer “vivos”. Por otra parte, las politicas publicas,
para mejorar la competitividad de las empresas y los territorios, han puesto como eje central a la investigaciéon y
la innovacién. Este es el caso de los cluster en América Latina. Las reflexiones teéricas, desde que Porter (1990)
“popularizé” la nocién de cluster y el analisis critico realizado con el fin de identificar los intereses y los limites de
este tipo de instrumento aplicado al fenémeno del desarrollo territorial, son muchos y son muchas las lecciones,
pero hay pocos estudios que evaliien las consecuencias territoriales cuando los cluster son el nticleo de una politica
publica de innovacién y mejoramiento de la productividad. Sin embargo, Porter considera que la innovacién es un
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acto individual y que las relaciones entre los actores, a nivel de un territorio, por ejemplo, permiten intercambiar
informacién y disminuir los costos.

Muchos trabajos actuales sobre la innovacién concluyen que esta es el producto de un proceso interactivo,
en espiral, con idas y vueltas que involucra a muchos actores publicos y privados (Alter, 2005; Gaglio, 2011).
Es asi que se sugiere que para que un proceso de innovacion tenga éxito, es necesario, trabajar tanto sobre las
condiciones técnicas como también sobre las condiciones organizacionales y sociales que permitan una coordinacién
efectiva entre los multiples actores involucrados ya sea a nivel local como regional. Algunos autores hablan de
innovaciones de diseno o de concepcién (Le Masson et al., 2006) para caracterizar esta nueva situacién. Y muchos
hablan también de innovaciones abiertas (Chesbrough, 2003).

El problema de la innovacién en los territorios es complejo, pues no hay jerarquia o un decidor Unico, se
requiere, entonces, crear un proyecto comun y asegurar que un nimero significativo de los actores del territorio
compartan el proyecto: una visién comun de lo que se debe hacer y como hacerlo. Muchos autores (Vasquez
Barquero, 1988; Boisier, 2004; De Mattos, 1989) han demostrado que el mercado no favorece la apariciéon de
las condiciones necesarias para el desarrollo de una planificacién armoniosa y coherente, que no es el tinico
mecanismo de regulacién a disposicién de los actores (Pulido-Fernandez y Pulido-Fernandez, 2014). El estado
debe, entonces, jugar un papel de facilitador. Debe promover la proximidad (Marshall, 1919; Torre, 2000) y
la confianza (Chia y Torre, 1999).

A nivel regional y territorial las investigaciones sobre las innovaciones y las dindmicas del desarrollo han sido
dominadas por las investigaciones sobre los distritos industriales (Becattini, 1992; Benko et al., 1996) donde el
problema central era entender la estrategia de concentracién de las empresas para beneficiar de ventajas, por
ejemplo, de una fuerza laboral capacitada. Pero también, por las investigaciones sobre los entornos o ecosistemas
innovadores (Crevoisier, 2001), se intereso, por su parte, en los procesos de innovacién y el papel de la innovacién
en la diferenciacion regional. El “entorno innovador” es, en ultima instancia, un sistema territorial en el cual
las innovaciones territoriales serian el producto de los aprendizajes que desarrollan los actores para realizar la
gestion en comun de los recursos locales. Las investigaciones sobre los sistemas agrarios localizados (Chung, 2002;
Perrier - Cornet, 2009) tienen por objetivo entender como los actores agricolas e industriales se implican y llega a
coordinarse para promocionar algunos productos locales. Y, més recientemente, la investigacién sobre los cluster
(Moguillansky, 2010; Leducq et al., 2011; Martinez, 2011; Giuliani, 2013; Mogillansky, Ramirez y Furnano, 2013 y
Pittaluga, 2014) tiene por objetivo entender los procesos de diferenciacién en las regiones y entre las regiones y los
impactos o efectos de las politicas publicas.

Estos trabajos destacan el papel desempefiado por la proximidad en el acercamiento (o alejamiento) de los
actores. Una de las principales leyes de la geografia formalizada por Tobler (1967), indica que todo espacio esta
relacionado con todos los demas, y las cosas cercanas estan maés relacionadas que las cosas lejanas. Este principio
es fundamental para entender el comportamiento de los individuos en el espacio, que sera modificado por el
contexto econémico, social y cultural, asi como también por las similitudes (Bailly, 2014). Asi, los trabajos sobre
la proximidad han crecido considerablemente desde el comienzo de los afios noventa (Torre, 2014). La escuela
francesa de la proximidad, traté de estudiar los fenémenos de la proximidad y del espacio, entonces pocos conocidos,
y empezé a formalizar un programa de investigacién movilizando varias ciencias sociales. Se desarrolla, en primer
lugar, proponiendo una ruptura entre la proximidad geografica y la proximidad organizada (Torre y Gilly, 2000)
o entre la proximidad geografica, la proximidad organizada y la proximidad institucional (Kirat y Lung, 1999).
Luego, Grossetti (1998), desde la sociologia, sugiere la necesidad de distinguir, a nivel individual, la proximidad
por similitud (las personas estan cercanas, porque son como las otras), de la proximidad relacional (las personas
estan unidas por cadenas cortas de relacién). Mas recientemente, Rallet y Torre (2005) distinguen la proximidad
geografica permanente de la temporal. Esto les permite separar la cuestién de la colaboracién para la innovacién
de la localizacién de los actores, destacando la activacién de una proximidad temporal que les permite trabajar
juntos con eficacia sin estar espacialmente cercanos (Bouba-Olga et al, 2014), especialmente hoy con la evoluciéon
de las TICs. Boschma (2005) propone distinguir cinco formas de proximidad: cognitiva, organizacional, social,
institucional y geografica permitiendo profundizar atiin mas el analisis.

Las relaciones de proximidad estan en el centro de la colaboracién econémica. La idea general que la
interaccién econémica eficaz se basa en relaciones de proximidad es muy plausible (Gibson et al., 2014). De
hecho, es ampliamente aceptado hoy que un enfoque territorial para la proximidad es relevante para analizar
e interpretar las tendencias de diferenciacién y desarrollo espaciales. En este breve estado del arte hemos visto
que las proximidades y los aprendizajes juegan un papel importante en la elaboracién de proyectos comunes que
le den un sentido operacional al cluster, quiere decir que sea un dispositivo local donde se generen no solamente
las respuestas a las perturbaciones sino también que sea el lugar donde se elaboren las estrategias de desarrollo
territorial, de alianzas y de enrolamiento de nuevos actores.

2.3. Propuesta de un modelo de analisis: proximidad y aprendizaje
Metodolégicamente decidimos construir una grilla de lectura, para explorar el proceso de “aglomeracién”
de los actores de turismo de Olmué y evaluar los impactos tanto en el territorio como en el sistema de actores.
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Esta grilla resulta del cruce de las proximidades (geografica y organizacional) y los aprendizajes (a través de
los instrumentos y la elaboracién de proyectos o sentido comin)

En la figura 1, representamos la grilla o modelo de analisis de la relacién entre proximidad y aprendizaje. El
eje vertical representa el universo de la proximidad: de un lado, la proximidad geografica, que es una proximidad
dada y, del otro lado, la proximidad organizacional, que es construida y depende de la accién colectiva. El
eje horizontal, representa el Ambito de los aprendizajes. En un extremo, tenemos los aprendizajes a través
de los instrumentos (o que resultan de su adopcién, desvio y/o adaptacién) y, en el otro, los aprendizajes que
resultan de la “fabricaciéon” de proyectos o acciones comunes.

Sabemos que la proximidad geografica favorece la frecuencia de los encuentros, que potencialmente
pueden favorecer la creacién de redes de intercambio. Pero, al contrario, también puede producir tensiones
y conflictos, especialmente entre actores que tienen visiones e intereses divergentes. En cuanto a la
proximidad organizacional, sabemos que esta se produce con el tiempo, con la confianza y, en muchos casos,
como respuesta a un problema o crisis (Chia et al. 1999). Ademas, podemos decir que esta proximidad
organizada traduce un trabajo colectivo y organizado de los actores en el tiempo.

En efecto, con el tiempo, la proximidad se construye y se vuelve mas organizada. Los actores trabajan
colectivamente de manera consciente para producir proyectos que tienen un sentido para el territorio. Los
actores pueden desarrollar un sentimiento de pertenencia al mismo mundo (por ejemplo, a la organizacion,
camara de turismo), en este sentido, se entienden porque estos actores van a tener y compartir referencias,
prioridades y probleméticas similares. La produccién de sentido es favorecida o producida por los aprendizajes
que han integrado, o van produciendo los actores cuando trabajan juntos o al apropiarse de las herramientas e
instrumentos propuestos durante el proceso de desarrollo o de cambio. Los actores van a elaborar y utilizar el
aprendizaje tanto en la adopcidn, desvio, adaptacion de los instrumentos, como en la elaboracién del proyecto
comun o en la confeccién de un “mito organizacional” (March, 1999). También van a producir aprendizajes
para reclutar nuevos actores, hacer alianzas y transmitir estos aprendizajes a otras situaciones o a otros
miembros del territorio (Vitry 2014). Otros aprendizajes que son necesarios son aquellos que van a permitir
la replicabilidad de las herramientas, instrumentos y dispositivos fuera de la situacién de gestién.

Figura 1: Grilla de lectura de las relaciones entre la proximidad y el aprendizaje
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Fuente: Elaboracién propia.
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3. La metodologia y la presentacion del area de estudio

Nuestro trabajo explora el proceso de certificacién “Sello Biosfera”, que lo entendemos como un instrumento
de accién publica, que permite, o no, crear un espacio comun, a los actores del turismo en la localidad de
Olmué, para asegurar el trabajo cotidiano, para desarrollar estrategias territoriales. También exploramos
los aprendizajes que se generaron en este proceso de certificacién.

3.1. Metodologia

La metodologia utilizada, para este estudio de Caso (Yin, 1994), se basa en un andlisis territorial, cartogréafico,
bibliografico (prensa local, informes de reuniones, archivos documentales) y sobre todo en entrevistas individuales
(actores locales y regionales) y grupales (grupo focal). Un énfasis particular fue dado en las entrevistas a las
proximidades geograficas y organizacionales con el fin de identificar los factores de competitividad (Porter,
1990; Rallet y Torre, 2007) asi como los aprendizajes territoriales (Chia et al., 2007; Vitry, 2014) obtenidos
durante la implementacién de la certificacién. Hemos privilegiado el enfoque comprehensivo y realizamos
17 entrevistas semi-estructuradas a actores con diferentes funciones en el territorio, con el fin de tener una
diversidad de opiniones, puntos de vista y percepciones: responsables de organizaciones de turismo, asi como
diversos profesionales (oficina de turismo, hoteles, restoranes, tour operadores) y funcionarios publicos de
fomento al turismo, particularmente los responsables de implementar la politica de cluster en la regién. Para
complementar, realizamos un estudio y analisis de los archivos documentales del proceso de certificacion.
Las entrevistas permiten acceder a las representaciones, las practicas productivas y organizacionales. Estas
informaciones nos permitieron analizar el discurso de los actores. Las hemos registrado, con consentimiento
informado, y analizado para asegurar una reconstruccién fiel de las observaciones formuladas por los en-
cuestados. La informacién recopilada fue interpretada a la luz de la grilla de lectura presentada més arriba.

Figura 2: Localizacién de la Comuna de Olmué en el
contexto provincial, regional y nacional
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Fuentes: Elaboracién propia.
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3.2. Olmué: un destino turistico por excelencia

Olmué, es una comuna que pertenece administrativamente a la region de Valparaiso y a la provincia de
Margamarga (ver figura 2). Tiene una poblacién de 16 243 habitantes (INE, 2013), de los cuales 75% vive en
el 4rea urbana y s6lo el 25% en el area rural. Las principales actividades son el turismo y la agricultura, que
representan, el 32% y 17% de los empleos comunales, respectivamente.

Cada afio Olmué recibe 27 880 turistas en promedio (INE, 2013) y los excursionistas duplican esta cifra.
Tres elementos clave, o ventajas comparativas, combinan el desarrollo de la ciudad y la comuna de Olmué
como destino turistico. En primer lugar, goza de una ubicacién geografica y ecolégica privilegiada. El Parque
Nacional La Campana es uno de los elementos més representativos de este entorno protegido. Estas montafnas
son precisamente la expresion de la cordillera de la Costa que alcanza su mixima altura en su trayectoria de
la zona central del pais, pasando por la Cumbre de LLa Campana (1 920 metros), en el centro del Parque. Por
otro lado, en el parque residen una gran variedad de especies vegetales nativas y endémicas que poseen una
riqueza ecoldgica que es necesario preservar. Esta riqueza es representativa del clima mediterraneo de Chile
que la UNESCO valorizé mediante la integraciéon a la Red de Reservas de Biosfera desde 1984 y ratific en
2009. El Parque nacional la Campana recibi6 a 52 300 visitantes en 2012. Estas cifras muestran el potencial
turistico del territorio de Olmué y las comunas vecinas. Un segundo elemento es en relacién con la historia de la
localidad y, en particular las actividades productivas que se presentan (mineria y agricultura, principalmente)
y estan estrechamente relacionadas con el ecosistema. Estas actividades no estructuran sélo el paisaje, sino
que también el tipo de poblacién que se instala y urbaniza el territorio: los agricultores, en su mayor parte, con
los valores campesinos. El tltimo elemento es situacional, Olmué se encuentra en un punto intermedio entre
la metrépoli del Gran Santiago (7 200 000 habitantes) y el Gran Valparaiso (1 000 000 habitantes). Estas dos
grandes urbanizaciones constituyen el mercado potencial de Olmué en el turismo. Debemos considerar que
Olmué esti a 1 h 30 min de Santiago y un poco menos de 1 hora de Valparaiso y Vina del Mar.

Entre los desafios territoriales aparece la necesidad de mejorar los servicios de infraestructura, como
carreteras secundarias que conectan a las aldeas y ciudades medianas; el sistema de alcantarillado, también
los servicios de salud y educacién y a reducir el déficit de vivienda.

4: Resultados

Nuestros resultados muestran que la gestién del cluster es funcién de la proximidad geografica y organiza-
cional. En efecto, el Gobierno habia implementado un instrumento de coordinacién de los actores denominado
“INNOVA CORFO” que permitié a la cAmara de comercio regional utilizar su experiencia en gestion de proyectos
para aplicarlo en el territorio de la Reserva de la Biosfera y en colaboracién con la cAmara de turismo local.

Nuestras entrevistas muestran que los miembros més activos de la red son socios de la CaAmara de Turismo
de Olmué y desarrollan diferentes tipos de asociaciones entre ellos.

Aqui, el instrumento de certificacién “Sello Biosfera” en Olmué, es “libremente” aceptado por los actores y
participan en la medida que ellos retinen todas las condiciones necesarias para la certificacién. Este “Sello”
permite no solamente mejorar la imagen de la actividad turistica de Olmué hacia los turistas, sino también
hacia la poblacién local.

Tabla 1: La actividad turistica de Olmué, en algunas cifras.

Resistro Organizados Inician Certifican
Antecedentes de Olmué gis en la en Sello Sello
Oficial . . A
Camara Biosfera Biosfera
Hoteles y restaurantes 58 58 16 10
Oferta - —
turistica Agencia de viajes y i 12 10 9
campings
Demanda Turistas 27.880
Turistica Excursionistas en Parque 52.300
(ao) Residentes secundarios 5.840
En:’lpl'e ° Fuerza laboral en turismo 32%
turistico

Fuente: Elaboracion propia, datos de demanda en base a INE (2012)
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Los resultados sobre los aprendizajes que se produjeron durante el proceso de certificacién “Sello Biosfera”
muestran que, a pesar de las dificultades, los actores tuvieron éxito en apropiarse de los nuevos instrumentos
y dispositivos propuestos por el Estado y han aprendido a trabajar juntos. La construccién de un producto
turistico especifico puede ser una buena palanca para la “fabricaciéon” de la proximidad organizacional necesaria.

4.1. El proyecto de certificacion Sello Biosfera

El proyecto de certificacion “Sello Biosfera” fue financiado por CORFO (US 150.868 délares de 2010). El
objetivo fue implementar un programa de extensién i) basado en la transferencia de tecnologia y ii) la innovacién
de productos turisticos relacionados con la reserva de la Biosfera. Su objetivo es promover el patrimonio local
en ese contexto. Se trata de ofrecer una experiencia tnica de turismo, a través de una singular relacién entre
el hombre y el paisaje de la comuna de Olmué. El supuesto planteado es que una oferta global del territorio
facilitaria un mejor posicionamiento en los mercados nacionales e internacionales.

Las empresas que cumplan los requisitos de las especificaciones: estatuto juridico, menor consumo de
energia, marketing responsable, capacitacion del personal en practicas respetuosas con el medio ambiente,
creacién de programas de conservaciéon de los recursos locales, la promocién de la cultura y el desarrollo
econémico local, pudieron certificarse voluntariamente bajo el Sello internacional “Biosphere Responsible
Tourism”. Esta certificacién es otorgada por el Instituto de Turismo Responsable (ITR) una organizacién
espanola (Canarias) que tiene un acuerdo de cooperacion con la UNESCO y es miembro de la Organizacién
Mundial de Turismo (OMT) y el Global Sustainable Tourism Council (GSTC) apoyado por la Fundacién del
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA).

El proceso de certificacién a través de los documentos de los actores

Consultamos y analizamos los documentos relacionados con el proceso de certificacién, en tres de las
empresas involucradas en la “certificacion” (hotel, restoran y recreacién).

Un diagnéstico inicial fue realizado por el equipo de INNOVA CHILE y la CaAmara Regional de la Produccién
de Valparaiso. Identificaron seis brechas en el turismo de Olmué:

+ Ausencia de productos de turismo de intereses especiales (TIE) relacionados con la Reserva

+ Fallas en la valorizacién de las caracteristicas culturales, historia y paisaje de Olmué.

+ Bajo capital social que retina a actores en una organizacién

+ Baja disponibilidad local de personal especializado que responda a la demanda

+ Escasa conciencia turistica en los actores de la comuna

+ La sostenibilidad limitada de las estrategias de desarrollo de la comuna

En esta situacién se decidi6 poner en préctica un programa de sensibilizacién basado en la transferencia
de tecnologia y la innovacién de productos turisticos relacionados con la reserva de la Biosfera. Se desarrolld
en dos fases principales: una fase de difusién, con tres actividades: i) transferencia de los requerimientos
tecnoldgicos y de gestion turistica exigibles en el proceso de certificacién; ii) innovacién en el proceso de
implementacién de productos turisticos de intereses especiales e iii) innovacién en los modelos de gestién de
negocios. Luego, una segunda fase de evaluacién, que involucrd: i) evaluacién del impacto del programa, y ii)
la certificacién de las empresas.

En la primera fase de trabajo (marzo de 2011) participaron 26 empresas, pero 7 de ellas no continuaron.
Finalizada la segunda fase (marzo de 2012) s6lo 19 empresas han sido certificadas: 7 hoteles; 7 empresas de
recreacién, 3 restoranes y 3 campings.

ElITR desarrollé y propuso un sistema de evaluacién de las empresas para certificarlas. La tabla 2 entrega
los principales elementos. Podemos constatar que un acento particular es dado a la innovacién y a la accién
colectiva. Ademas, se plantean metas ambiciosas a lograr. Sin embargo, el sistema no proporciona un dispositivo
de animacién y evaluacién de impacto una vez que las empresas estan certificadas.

Tabla 2: Variables e indicadores de base y final para las empresas.

Variable a evaluar Valor de base y final a obtener
Competitividad empresarial (transferencia tecnolégica). 23%-100%

Sistema de innovacién (% inversién). 1,2%-2,0%

Aspectos econémicos (% variacién de ventas). 1%-5%
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. o .
Aspectos comerciales (% empresas que comercializan productos 99%-100%

online).
Aspectos sociales (indices de evaluacién de servicio). 2% a 100%
Sustentabilidad (n° de empresas certificadas bajo sello Biosfera). 0%-60%

Competitividad de la oferta de la comuna de Olmué (n° productos

o/ _ 0,
turisticos comercializables bajo modelo de negocio asociativo). 0%-100%

Fuente: Elaboracion propia

Hay que senalar que dos eventos externos van a jugar positivamente en el contexto de la accién colectiva
iniciada con la certificacién “Sello Biosfera”, iniciada por la CAmara de Turismo modificando el “ecosistema de
negocios”. El primero corresponde a la accién del gobierno nacional y regional para ampliar la zona de la Reserva
de la Biosfera bajo los principios adoptados en Sevilla en 1994 por el programa “Hombre y Biosfera” (MaB) de
UNESCO. Esto termind en el 2009 con la creacién de la Reserva de la Bidsfera La Campana-Pefiuelas ampliada,
que incluye la comuna de Olmué en su totalidad (poseyendo un area nuicleo en el Parque Nacional). El segundo
hecho corresponde a un cambio de la divisién politica administrativa de la regién para crear una nueva provincia
llamada Margamarga, en donde las autoridades han decidido nominar a Olmué como su capital turistica.

4.2. Utilizacidén de la grilla de analisis para estudiar el proceso de certificacion.

Los resultados de los andlisis de las entrevistas, el grupo focal y de los documentos fueron organizados
en funcién de las relaciones entre las proximidades geograficas y organizacionales con los aprendizajes y
produccién de sentido en base a las representaciones de los actores participantes. Esto nos permiti6 distinguir
objetivos, actividades, controversias, actores y resultados obtenidos en el proceso de ejecucién del proyecto,
asi como su proyeccién en el mediano plazo.

4.2.1. La interseccién entre el eje de la proximidad geogréafica y el aprendizaje (figura 3) pone de relieve aspectos
reconocidos por los actores que pertenecen a la zona turistica con una excelente situacién entre las ciudades de
Santiago y Valparaiso. Este destino, ademas de un clima agradable es la entrada del Parque Nacional La Campana.
Esta situacion ha contribuido a generar alianzas comerciales entre diferentes empresas para proporcionar a los
clientes servicios complementarios turisticos, asi como alianzas institucionales dirigidas a la obtencién de recursos y
optimizacién de los beneficios de este negocio apropidndose de las ventajas comparativas. Los actores han aprendido
a obtener rentas de su situacién a medio camino de las metrépolis de Santiago y Valparaiso y sirviendo a los flujos
semanales y estacionales de visitantes de interés residencial y de proximidad desde ambas ciudades generando
estrategias de competencia por sobre la cooperacién.

4.2.2. En el segundo cuadrante superior, la agrupacion sectorial es reflejo de la accién de algunos dirigentes,
antiguos y nuevos, interesados en desarrollar procesos de cooperacién, especialmente motivadas por captar
beneficios de las politicas publicas para fortalecer las organizaciones, asi como para diferenciarse con el
turismo residencial informal. El propésito de abordar una demanda més especifica, pero de pequefio volumen,
interesada en el turismo de naturaleza y en el turismo rural hace uso de politicas publicas de promocién de la
asociatividad. Se observa la necesidad de reactivar la asociatividad que comenzé a decaer el lustro anterior.
Podriamos calificar este caso como “proximidad geografica activa”. Los actores regionales observan fortalecida
a la Camara de Turismo de Olmué, en este sentido la participaciéon en redes de mayor escala tiene efectos
positivos. La decisién de aterrizar el proyecto de innovacién Sello Biosfera en Olmué se debe a este proceso
previo de fortalecimiento organizacional.

4.2.3. El tercer cuadrante de “aprendizaje para la apropiaciéon de herramientas y proximidad organizacional”
representa los objetivos de la reorganizacion de la cAmara en 2010, es decir, crear confianza y habitos de trabajo
colectivos, proponer nuevas acciones para la promocién del destino en coordinacién con la administraciéon
territorial local (dia del dulce artesanal), aniversario de la Republica, (una oficina de informacién). Esto
también ha ayudado a capacitar a los miembros de la CAmara de Turismo en nuevas normas sobre asocia-
cionismo. Se adoptan los objetivos de la certificacién «Sello Biosfera» para aprender a separar los residuos,
incluyendo los aceites usados de restaurantes, ahorrar energia, valorizar el patrimonio natural y cultural,
asi también adquirir consciencia de su papel en la revitalizacion de la economia local a través del empleo de
los trabajadores que viven cerca y el consumo de productos producidos locales. Se activan las proximidades
espaciales y organizacionales a través de la agrupacién para la certificacién, adoptando los objetivos del
instrumento de gestion.
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Figura 3: Analisis cruzado de aprendizaje y proximidades del «Sello Biosfera»

Proximidad geografica
(dada)

Favorece lafrecuencia de los encuentros

Redes de intercambio
Conflictos

Apropiacién
Instrumentos
Aprendizajes €

Produccion de
sentido

Trabajo colectivo

Implementacién de contenedorpara Pertenencia al mismo “mundo” de turismo
separacion de la basura

Pertenencia institucional: Camara de Turismo

Creacion de un “contrato” de bienvenida
= Valorizacion de los
recursos
= Construccion de un

mito organizacional
* Sello biosfera

Desarrollo de alianzas, convenciones, acuerdos...

Proximidad organizada
(construida)

Fuente: Elaboracién propia

4.2.4. El cuarto cuadrante de “proximidad organizacional y produccién de sentido” representa la situacién
buscada por el cluster, es decir, la accién colectiva organizada. Ser un miembro de la CaAmara de Turismo
ha creado un sentido de pertenencia en un “orden” profesional, el de emprendedores en Turismo (frente a
un turismo residencial informal), de un destino declarado como capital turistica de la nueva provincia. Al
mismo tiempo, la certificacién «Sello Biosfera», construyé el mito organizacional de pertenecer a la Reserva
de la Biosfera, que obliga a afrontar el desafio del desarrollo sostenible para contribuir a la conservacién de
la biodiversidad ampliando el alcance del Parque Nacional. La certificacién también cred un sentido de la
profesionalizacién de la empresa de turismo ya que los actores certificados, han desarrollado un sentido de
pertenencia a “un grupo”, que conduce a establecer alianzas comerciales entre ellos, debido a la calidad de
su trabajo comun y sus objetivos de desarrollo sostenible. Por Gltimo, entiende que la certificacién tendria
un efecto en la lealtad de sus clientes. Una adaptacién de los alcances del instrumento se observa en la
transferencia desde la organizaciéon gremial hacia la administracion municipal de profesionales que portan
el proyecto territorial sostenible, promoviendo el embellecimiento del paisaje y la separacién de los residuos
domiciliarios, asi como el transporte diferencial a escala comunal. Esto tltimo observa en realizacién cinco
anos después con la decision de la alcaldesa de instalar una planta de tratamiento y reciclaje de residuos.

4.2.5. A nivel global

Los miembros de Direccién de la CaAmara de Turismo se retinen cotidianamente, primero informalmente
y luego formalizan gradualmente los proyectos conjuntos. Cabe senalar que, en el caso del turismo, mas que
los otros sectores, las empresas estan en una situacién de alta competencia y segun la teoria microeconémica
clasica los agentes econémicos son racionales si maximizan el beneficio, por lo tanto, no tendrian ningtn interés
de cooperar. La situacién en la que, estos actores racionales, deben maximizar el beneficio se caracteriza por
la disponibilidad, sin costo, de la informacién y existe una cultura de la competencia. Sin embargo, y son
numerosos los estudios que lo han demostrado, esta situacién ideal no existe y la realidad es mucho més
compleja y encontramos agentes, racionales, que cooperan y compiten en los territorios y también en las
empresas. Los trabajos sobre la coopeticién (Le Roy et al, 2007) muestran que las empresas, cada dia maés,
desarrollan estrategias de cooperacién y de competencia en ciertos momentos o en ciertas areas. Son estas
estrategias hibridas que queremos identificar y analizar en este trabajo.
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Los actores del turismo de Olmué tienen, en efecto, un sentido de pertenencia al mismo mundo: el del
turismo. En este sentido, ellos se entienden porque tienen problemas y prioridades similares. Ellos comparten
una misma cultura y participan a la misma organizacién: la CaAmara de Turismo de Olmué.

Asi, los miembros de la Directiva de la Camara de Turismo fueron “claves” en la dinamica colectiva y en el
proceso de certificacién. El trabajo colectivo que se llevo a cabo durante 4 afos les permitié dar méas “sentido”
a su actividad, de imaginar proyectos de mayor alcance. Esto también les permite valorizar los recursos de su
territorio mediante la construccién de un nuevo “mito organizacional” alrededor de la Reserva de la Biosfera.
Esta produccién de sentido es favorecida por los aprendizajes que han integrado los actores apropiandose de
herramientas e instrumentos propuestos en el proceso de certificacién del sello Biosfera. De una manera muy
concreta, la implantacion de contenedores para la clasificacién de residuos destaca este tipo de aprendizaje.
En efecto, si en una primera instancia se constatd una tensién, desacuerdo entre este dispositivo (separaciéon
de residuos) y el sistema de colecta de residuos de la Municipalidad, en el cual un mismo camidn colectaba los
desechos organicos y no-organicos, les permitié a los actores discutir con la municipalidad para modificar el
sistema de colecta. Aqui vemos a la vez los aprendizajes en “bucle simple”: separar la basura y aprendizajes
en “doble bucle”: cambiar los valores (protecciéon del medioambiente) y las estrategias (hacer alianzas con la
municipalidad).

El desarrollo e implementacion de una carta de acuerdo plantea el deseo de desarrollar practicas similares
alrededor de valores comunes compartidos. Esto se confirma méas fuertemente atin segtin lo evidenciado por el
desarrollo de los convenios de colaboracién entre los diferentes actores, miembros de la CaAmara de Turismo.

Uno de los objetivos en este trabajo, era saber si el proceso de certificacién Biosfera habia contribuido
a la aparicién de un cluster de Turismo, segun la definicién de Porter. Podemos decir que este proceso de
certificacién ha contribuido en cierta medida a aproximar a los actores, pero no ha sido suficiente para instalar
dentro de este colectivo nuevas practicas de trabajo en comun, de elaboracién de reglas de funcionamiento y de
elaboracién de estrategias comunes permanentes. Este resultado parece comprobar la hipétesis segun la cual
la construccién de la proximidad organizacional necesita tiempo para construir confianza entre los actores.

La Camara de Turismo aparece como el dispositivo central en el proceso de certificacién ya que por un
lado es el resultado (dinamica) y por el otro es un elemento de proximidad geografica y organizacional. Es
alrededor de ella que se realizan los procesos de pertenencia y procesos de produccién de significado, tanto
al interior como al exterior. La etiqueta “Sello Biosfera” se considera un mecanismo de coordinacién de
empresas con el fin de asegurar la viabilidad de la empresa y el destino que se presenta en la interaccion con
otras organizaciones regionales (CORFO, la cAmara regional de la produccién y el comercio y la federacién
de pequenias y medianas empresas) y locales (Municipalidad de Olmué y asociacién de artesanos) que tiene
una funcién de proximidad organizacional con el area de estudio.

A pesar de todos los aspectos positivos que condujeron a la certificacién, hay aspectos importantes no
resueltos, uno de ellos es la renovacién de la certificacién. Las empresas certificadas no han renovado la
certificacién, aunque contindan los vinculos comerciales. A pesar de existir indicadores para medir los efectos
de la accién empresarial certificada en el contexto territorial donde se inserta, el instrumento de certificacién
no contempla un mecanismo de gobernanza o coordinacién de los actores para dar sostenibilidad al proceso y
a la certificacién considerandose una falla del instrumento en cuanto a que no considera la variable gestién
de la certificacién a escala territorial o incluso sectorial.

5. Amodo de conclusion: los limites del proceso de certificaciéon del “Sello Biosfera”

El objetivo principal de este articulo, exploratorio, era estudiar los efectos del programa de cluster (cer-
tificacién) en el sistema de actores del turismo de Olmué, en los aprendizajes generados durante el proceso
y en la construccién de la proximidad organizacional. El objetivo era entender el proceso de gobernanza que
fue generandose a partir de la certificaciéon. Los resultados preliminares son alentadores. En primer lugar,
el estudio de caso, de un punto de vista metodolégico es una buena opcién para explorar estos fenémenos
complejos y en construccion. Esto refuerza las conclusiones de numerosos trabajos. El principal limite es que
no se puede entrevistar a todos los actores y por lo tanto se debe seleccionar aquellos que parezcan (hip6tesis)
centrales. Este limite puede ser resuelto ampliando el periodo de estudio.

Ademas, la grilla de analisis propuesta nos permiti6 identificar la:

i) institucionalizacién de la certificacién y en particular el establecimiento de reglas y normas aceptadas

y utilizadas por todos los actores implicados en la “situacion de gestion”. En este sentido el cluster, que
resultaria del proceso de certificacion, puede ser entendido como una situacién de gestion, en la medida
que los actores han decido trabajar juntos, fijar reglas de funcionamiento y realizar una evaluacién
interna y externa. Sin embargo, los actores del cluster, emergente, no han implementado estrategias
de alianza con otros actores del territorio ni activado la aglomeraciéon de forma permanente.
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Figura 4: Relaciones entre actores del «Sello Biosfera» de Olmué
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Fuente: Elaboracién propia.

i1) visibilidad/valorizacién del “Sello Biosfera”. No han creado asociaciones, alianzas para ser més visibles
como adherentes del “Sello” y tampoco acciones que les permita diferenciarse de otros establecimientos
que no tienen sellos de calidad. Podemos observar una discrepancia entre la oferta y la demanda (criterios
de calidad también en la eleccidén y no sélo de precio).

ii1) Cabe senalar que la evaluacién de las acciones es una actividad importante en la realizacion de
proyectos ya que permite ajustar las acciones futuras a las miradas de los resultados y sobre todo de los
aprendizajes, que es una garantia de éxito. Sin embargo, la empresa certificadora del “Sello Biosfera”
no ofrece ningun sistema de evaluacién y aun menos de animacién. No existen, por ejemplo, jornadas
o reuniones de intercambio de experiencia entre las empresas certificadas. Esto hubiese favorecido la
transferencia de aprendizajes entre los participantes y fuera de la situacién igualmente.

iv) ausencia de lider. Akrich et al. (1988) han destacado la importancia que tiene en los procesos de innovacién

la presencia de un lider. El trabajo de esta “figura” es de movilizar a los actores, traducir, favorecer

los compromisos, enrolar nuevos actores, asegurar las alianzas, etc. A pesar que se esté consiente del

rol y la importancia de la figura del lider, en el proceso de certificacién del Sello Biosfera, la empresa

certificadora no ha previsto dispositivos especificos que puedan favorecer el nacimiento de un lider e

incluso “fabricarlo”.

Entorno regional y nacional de innovacién. Nuestro analisis muestra que la visién de corto plazo y

la naturaleza sectorial de la mayoria de las politicas publicas (Figueroa et al. 2016) son una gran

desventaja para construir la proximidad organizacional. La reversién de esta situacién constituye uno

de los mayores desafios para las politicas pdblicas de innovacién en Chile.

~

\%

En efecto, la mayoria de los trabajos sobre los instrumentos de la acciéon publica insisten sobre la dimensién
politica de los instrumentos. Ellos son el soporte de transmisiéon de normas (Halpern, 2014) y aprendizajes.
Asi los instrumentos participan de la construccién social del territorio (Vitry, 2014). En el caso de “Sello
Biosfera de Olmué, es la clasificacion de residuos en la Municipalidad de Olmué y las sesiones de la limpieza
de la ciudad organizadas por los miembros de la Camara de Turismo. Estos proyectos son usados por actores
periféricos o minoritarios. Por lo tanto, permiten mejorar las herramientas impuestas para planificar, la
coordinacién entre los actores (ptblicos y privados) con diversas légicas (Tonneau et al., 2013). O, pareceria
que la gobernanza de este proceso de certificacién no ha permitido levantar al rango de proyecto permanente
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para dar una visibilidad mayor, con més coherencia para promover participacién una mayor de los actores
del turismo del territorio. Por lo menos no en el corto plazo.

De hecho, lo que esta en juego en las situaciones de gobernanza es la producciéon de un lenguaje comtn,
un proyecto comun, reglas que permiten a los actores implementar procesos de aprendizaje que promueven
la accién conjunta. (Chia et al., 2008).

Nuestros resultados muestran que para favorecer un proceso de gobernanza territorial los instrumentos
de politicas publicas deben tener en cuenta los contextos locales, ser flexibles. Identificar y apoyarse sobre
lideres locales y si no existen hay que “fabricarlos” con los actores locales. Los instrumentos deben favorecer
la produccién de confianza y un lenguaje comtn lo que implica darle tiempo al tiempo. Asi, hoy en dia la
Camara de Turismo de Olmué aparece como un lider. El programa de certificacién le ha permitido adquirir
la legitimidad.

Los resultados muestran también que parece relevante estudiar la naturaleza y el impacto de las relaciones
entre organizaciones publicas locales y regionales, que no hemos tratado hasta la fecha. También parece
apropiado de entrevistar a los seis empresarios que obtuvieron la certificacién, para estudiar los efectos en
sus practicas individuales y colectivas. La mayoria de ellos se alejaron de la dinamica creada por la certifi-
cacién. Por otra parte, parece importante de ver como la transformacién del “ecosistema de negocios” con la
nueva estrategia de la alcaldesa de Olmué, desde 2014, que pretende crear alrededor de la cultura “huasa”
0 campesina tradicional un nuevo “mito organizacional” para impulsar la economia del turismo, mejorar el
patrimonio cultural local y desarrollar Olmué. Para esto ella se apoya en el Festival del Huaso de Olmué, que
ha existido durante una década y que atrae cada vez mas a visitantes; pero que plantea el problema de la
pertinencia del mito. En efecto, la cultura huasa atraviesa la sociedad chilena y esta presente en casi todas
las regiones al sur de Santiago.
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Resumen: Las ciudades histéricas espafiolas cuentan con una larga trayectoria turistica. Sin embargo,
durante la mayor parte del siglo XX el turismo no ha sido un tema relevante dentro de la agenda politica
local. Este desinterés contrasta con la temprana accién de los Sindicatos de Iniciativas Turisticas e incluso de
las delegaciones de la administracion turistica del Estado. La situacién cambia en la década de los noventa
del siglo XX, cuando se conforma una politica turistica local muy potente. Desde entonces, las ciudades
cuentan con entidades de gestién turistica de complejidad creciente; se han dotado de planes y programas de
amplio espectro; y desarrollan multiples acciones de politica turistica, desde la promocién hasta la atencién
del visitante en destino. La recesién y, sobre todo, el ajuste fiscal acometido desde 2010 han incidido de forma
negativa sobre esta politica. La contraccién de entidades, planes y actuaciones puede llevar a una situacién
de cierta irrelevancia frente a otras politicas locales que también inciden sobre el funcionamiento turistico
de estas ciudades.

Palabras Clave: Ciudades histéricas; Politica turistica; Entidades de gestién; Planes y programas; Desarrollo
turistico.

Local tourism policies in Spanish historic cities. Origins, evolution and current situation.

Abstract: The historic cities in Spain have a long tourist path. However, during most of the twentieth
century tourism has not been a relevant issue on the local agenda. This lack of interest from the municipal
government contrasts with the early action of the “Unions Torism Iniciatives” and even initiatives of the
tourist administration of the State. The situation changed in the nineties of the twentieth century when a
powerful tourism policy is set. Since then, cities have tourism management bodies of increasing complexity.
They have developped tourism plans and a broad set of actions of tourism policy. The economic crisis and,
above all, the fiscal adjustment undertaken since 2010 have impacted negatively on this policy. The reduction
of organizations, plans and actions can lead to a situation of some irrelevance compared to other local policies
that also affect the tourist dynamics of these cities.

Keywords: Historic cities; Tourim Policy; Management Organizations; Tourism Plans and Programs; Tourism
Development.

1. Presentacion y marco general.

Las ciudades histéricas son uno de los destinos turisticos mas antiguos de Espafia. Granada, Cérdoba
o Toledo empiezan a recibir visitantes en el marco del Romanticismo y son ciudades reiteradamente
citadas en libros de viaje y guias turisticas del siglo XIX. En funcién de su estrecha asociacién con el
patrimonio histdrico son objeto de atencién preferente en las primeras etapas de la politica turistica
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nacional e incluso son destinos populares durante la eclosién del turismo de masas vinculado a las
playas del Mediterraneo. No obstante, el turismo nunca fue un tema relevante en la agenda politica
local. Los turistas llegaban y afectaban la vida de la ciudad, pero el turismo no formaba parte de las
preocupaciones del gobierno local en su doble dimensién politica y técnica. Esta situacién cambia
radicalmente en los afios noventa del siglo XX, cuando se conforma una politica turistica de ambito
local cuyos rasgos centrales persisten hasta la actualidad. Este articulo se centra en el nacimiento y
desarrollo de esta politica, identifica sus instrumentos y contenidos més importantes, y apunta los
cambios que se estan gestando en la actualidad.

Primeramente se impone acotar conceptualmente los dos referentes que estan en la base del articulo:
ciudades histéricas y politica turistica. Entendemos por ciudades histdricas aquellas ciudades donde el
patrimonio cultural constituye el ntcleo de su identidad urbana. El paisaje histérico urbano aparece
como referencia inmediata en el imaginario colectivo, ya sea en forma de grandes nodos monumentales,
sectores urbanos y/o manifestaciones del legado inmaterial. Esta definiciéon engloba a un conjunto muy
amplio de localidades, con caracteristicas bastante distintas en términos demograficos, econémicos...
pero en todo caso se trata de ciudades medias con una larga trayectoria cuyo nuicleo preindustrial
sigue siendo el principal referente de la aglomeracién urbana. Las ciudades espafiolas Patrimonio de
la Humanidad ejemplifican bien este tipo urbano, sin embargo ni siquiera entre las asociaciones del
ambito (GCPHE y OCPM) existe consenso en la identificacién de sus posibles miembros. En cuanto a
la politica turistica, entendemos que se trata del conjunto de instrumentos y actuaciones operado por
el area de turismo de la administracién municipal a efectos de alcanzar un mayor nivel de desarrollo
turistico en este tipo de destinos. Este desarrollo se considera en sentido amplio, atendiendo tanto a
la mejora competitiva como al propio control de la actividad en clave de sostenibilidad. Se trata por
lo tanto de una definicién limitada de politica turistica, ya que queda restringida a la actuaciéon de
determinados departamentos del gobierno local. Mas alla de estas consideraciones generales, la propia
delimitacién de la politica turistica es bastante circunstancial, un campo de juego cuyos limites se
encuentran sometidos a notables vaivenes.

Las ciudades histéricas espafiolas empiezan a elaborar una politica turistica propia a lo largo de
los afios noventa, en un periodo que coincide con su redescubrimiento como destinos turisticos y su
tratamiento como un objeto especifico de investigacion. Los primeros trabajos se elaboran dentro de los
parametros de una geografia urbana centrada en los cascos histéricos y con orientacion de aplicabilidad
via planeamiento urbanistico. En este marco se sitian las contribuciones iniciales de Troitifio (1995 y
1998), Campesino (1999), Zarate (1995) y otros autores, que reconocen el turismo como un vector clave
en los cambios que afectan a los cascos histdéricos. Con posterioridad aparecen las primeras monografias
de caracter general, articulos sobre tematicas mas especificas (capacidad de carga, imagenes turisticas
y culturales, impactos ambientales, etc.) y trabajos centrados sobre casos relevantes (Aranjuez, Avila,
Granada, Toledo). A nivel general, en estos afos se incrementa de forma sustancial la produccién cientifica
en esta materia, con una notable apertura tematica y disciplinar. Hay aportaciones de orden general, en
unas ocasiones centradas en casos especificos (Troitifio et al. 1998; Martos, 2012; Rengifo et al., 2015) y
en otras con referencia a la etiqueta de Patrimonio de la Humanidad (Almeida, 2007; Mondéjar et al.,
2010). De forma mas especifica, se ha profundizado en tematicas como la construccién de las imagenes
urbanas y su incidencia en términos turisticos (Garcia, 2007; Andrés, 2015); las imagenes turisticas
en relacién a diferentes atributos y mercados (Gali y Donaire, 2006; Lépez y Pazos, 2009; Martinez et
al., 2013); la caracterizacién y segmentacion de visitantes (Molina et al., 2007; Cordente et al., 2011);
el significado turistico de los grandes referentes de la ciudad (Manero, 2011; Santos y Pena, 2014); las
relaciones entre paisaje urbano y turismo (Zarate, 2012); el impacto econémico de los grandes eventos
(Herrero et al., 2004); el uso que hacen los visitantes de la ciudad (Donaire y Gali, 2008); o lineas
especificas de producto como el turismo idiomético (Pardo, 2011) y el gastronémico (Lépez-Guzmén y
Sanchez, 2012).

En este marco, se aprecia un creciente interés por abordar cuestiones relacionadas con las politicas
turisticas locales. Se encuentran referencias a estos temas en trabajos centrados en destinos de bastante
relevancia, caso de Toledo (Zarate, 2007), Valladolid (Pastor, 2014) o las ciudades Patrimonio de la
Humanidad de Castilla y Leén (Troitifio y Troitifio, 2009). Entre otros aspectos, se indaga sobre el
significado de los planes de excelencia turistica, se identifica alguna de las principales lineas de trabajo
y se analizan los 6rganos de la administracién turistica municipal. Ademas de las monografias de &mbito
local, existen estudios més teméaticos que profundizan sobre algunas dimensiones de la politica turistica
urbana. Asi, se ha prestado especial atencion a la proyeccion institucional de las imagenes turisticas, ya
sea en términos de pervivencia del imaginario roméntico (Gali, 2005); de la incidencia de la promocién
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turistica en la generacién de espacios subjetivos (Escudero, 2013); o de marcas como Patrimonio Mundial
(Ortega y Such, 2013). También se ha dado prioridad a la identificacion de actores, sobre todo en orden
a conformar nuevos modelos de gestion turistica basada en la colaboracién publico-privada (Merinero
y Zamora, 2009; Mufnoz-Mazén y Velasco, 2015).

Si bien la calidad de estas aportaciones varia, no cabe duda de que la produccién cientifica se
ha ampliado, con un nimero creciente de trabajos que incorporan referencias a la politica turistica
local. No obstante, falta por elaborar una sintesis global de dicha politica, atendiendo a su génesis,
evolucién y situacidén actual. Este trabajo pretende cubrir dicha laguna. Nuestro interés por el tema
es antiguo (Calle, 2004; Garcia Hernandez, 2004), tuvo especial protagonismo durante el periodo de
ejecucion del Observatorio Turistico del Grupo Espatiol de Ciudades Patrimonio de la Humanidad
(2005-2012). A partir de las experiencias previas en los observatorios de Avila y Segovia, se incorporé
un bloque sobre planificacion y gestion turistica organizado en tres apartados: 1. Infraestructuras de
gestién turistica (entidades locales de turismo); 2. Instrumentos de planificacién y gestién (planes
y programas); y 3. Actuaciones realizadas en destino. Su contenido se nutria con las materiales
suministrados por las unidades de gestién turistica local asi como con datos obtenidos mediante
entrevistas con los técnicos y politicos con responsabilidades en el Ambito del turismo. Una sintesis
de esta informacién se encuentra en las presentaciones anuales del Observatorio y ha sido objeto
de una elaboracién mas detallada en publicaciones previas (Garcia Hernandez, 2007; Calle, 2008;
Troitifio Torralba, 2014). Sobre esta base, este articulo amplia el Ambito de trabajo desde las Ciudades
Patrimonio de la Humanidad al conjunto de las ciudades histdricas y actualiza la informacién hasta
el momento actual, con especial atencién a los cambios acontecidos desde 2008. El texto adopta, pues,
una perspectiva temporal: tras esta presentacién general el segundo apartado narra los inicios de la
politica turistica a nivel de las ciudades histdricas, el tercero y el cuarto se centran en la eclosién de
dicha politica en el transito de siglo y el quinto plantea los cambios recientes, aportando una serie
de reflexiones finales de caricter més interpretativo.

2. El lento proceso de gestacion de la politica turistica local.

Como se ha senalado anteriormente, las ciudades histdricas espafolas son destinos de una larga
trayectoria turistica. Cérdoba, Granada y Toledo empiezan a ser visitadas durante el ciclo roméantico y
desde entonces han continuado recibiendo visitantes en magnitudes que actualmente pueden rondar
entre 1,5 y 2,5 millones entre turistas y excursionistas. Durante todo este periodo la acciéon publica
local ha ido ganando peso y complejidad, adoptandose una serie de decisiones en materia de urbanismo,
patrimonio, trafico... que han ido ayudando a conformar (o a deteriorar) el perfil turistico de cada ciudad,
si bien apenas se consideraba su incidencia en materia de turismo. De otra parte, no existia una politica
turistica municipal expresada en esos términos, aunque las corporaciones locales van adquiriendo
progresivamente atribuciones en la materia (Melgosa, 2011). Por Real Orden de 27 de noviembre de 1858
se concede a los alcaldes la competencia sobre alojamiento y control de viajeros, atribucién reiterada
en 1909. Previamente, en el decreto de creacién de la Comisién Nacional de Turismo (1905) se alude a
la concertacién con diputaciones y ayuntamientos para todo aquello que fuera necesario para “atraer y
retener a los suibditos de otras naciones”. Y en la Ley Municipal de 31 de octubre de 1935 se establece
que son competencias del municipio, entre otras, el “fomento del turismo, proteccién y defensa del
paisaje, museos, monumentos artisticos e histdricos, playas y balnearios”. La Ley de Régimen Local de
16 de diciembre de 1950 se expresa en términos parecidos.

Con independencia de las atribuciones reconocidas a los ayuntamientos, durante la mayor parte
del siglo XX la accién municipal en materia de turismo es muy escasa, lo que contrasta con el papel
desempefiado en muchas ciudades historicas por los sindicatos de iniciativas turisticas y la embrio-
naria administracién turistica del gobierno central. Los primeros, con diferentes denominaciones,
se conforman seguin el modelo francés; se trata de asociaciones civiles conformadas por prohombres
de la burguesia local para el fomento del turismo. Siguiendo el ejemplo de las entidades creadas
en Malaga (1897) y Palma de Mallorca (1905), en 1908 se crea el Sindicato de Iniciativa de Toledo
y en 1914 la Societat d’Atracci6 de Forasters i Turistes de Girona. En ese intervalo se organizan
asociaciones similares en Tarragona (1910), Burgos (1912) y Salamanca (1913); con posterioridad se
crearan en ciudades como Avila, Cuenca, Logrofio, Palencia, Valladolid, Jaén, Huesca, etc. La gama de
actividades realizadas fue muy amplia (propaganda, informacion turistica, celebracién de eventos...)
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y la falta de fondos crénica, por lo que ejercian una presién constante sobre los ayuntamientos para
obtener apoyo financiero.

En paralelo, se asiste a una potente intervencién desde el germen de la administracién turistica del
Estado. Desde 1911, la Comisaria Regia de Turismo desarrolla una importante labor en la adecuacién
del patrimonio monumental y su promocion turistica. En Toledo se asiste al montaje de la Casa del Greco
(iniciativa previa del Marqués de la Vega-Inclan) y el acondicionamiento de la Sinagoga del Transito. En
Valladolid se trabaja sobre la Casa de Cervantes. En Granada, se desarrollan acciones puntuales en la
Alhambra y Generalife y la Casa de los Tiros. Ademas se sientan las bases de los paradores de turismo,
que se materializan en la etapa del Patronato Nacional de Turismo con la apertura de establecimientos
en Mérida y otros lugares. Al Patronato también se debe la puesta en marcha de oficinas de informacién
turistica en ciudades de fuerte proyeccion, como Burgos, Granada, Toledo y Girona, dependiente esta
ultima de la Generalitat de Catalunya desde 1932.

Ya durante el periodo republicano, aparecen las Juntas Delegadas, administracién periférica del
Patronato con cierto protagonismo de elementos gremiales o locales (Moreno, 2005). Esta figura se
mantiene durante el primer franquismo. En 1941 por Decreto del Ministerio de la Gobernacién se
crearon las Juntas Provinciales y Locales de Turismo, presididas respectivamente por gobernadores
civiles y alcaldes y bajo tutela directa de la Direccion General de Turismo, entidad con atribuciones
sobre las oficinas de informacién. Estas juntas se crearon en aquellos lugares donde no se encontraban
activos sindicatos de iniciativa y turismo, después renombrados como centros de iniciativas turisticas.
Con posterioridad, las juntas, que incorporaron representantes de las delegaciones provinciales del
Ministerio de Informacién y Turismo desde 1953, se extendieron al conjunto del pais. En congruencia
con los postulados del régimen franquista, juntas y sindicatos “fueron convertidos, de hecho, en érganos
ejecutores de la politica ministerial” (Velasco, 2004, p. 137). Con matices, esta idea de supeditacion
se mantiene hasta el cambio de régimen e incluso se produce un trasvase de atribuciones desde las
corporaciones hacia la administracion periférica estatal.

La Constitucion de 1978 marca un cambio radical en la administracién turistica, con reparto de
responsabilidades entre el gobierno central y las comunidades auténomas. La supeditacién deja
paso a la autonomia, también de las corporaciones locales, por lo que se impone un nuevo modelo de
relaciones entre los distintos niveles de gobierno. Son afios de notable efervescencia municipal. Los
nuevos responsables surgidos de las elecciones locales de 1979 se encuentran con ayuntamientos
débiles y de funcionamiento anacrénico, incapaces de afrontar los retos que les marca la ciudadania.
Durante toda una década se procedera a un intenso proceso de reestructuracion interna, condicién
imprescindible para afrontar los déficits urbanos heredados que incidian directamente sobre la
calidad de vida de los vecinos (educacién, pavimentacidn, espacios verdes...). En un contexto marcado
por la resolucién de los problemas més inmediatos, el turismo no aparece como tema relevante. Es
mas, la propia Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases de Régimen Local (LBRL), relega el
turismo a una de las competencias cuyo contenido exacto tendra que ser atribuido por el legislador
auton6émico, perdiendo por lo tanto la posicidon que ostentaba en los estatutos municipales previos.
Y las comunidades auténomas, ya sea a nivel de normativa turistica o de régimen local, han sido
bastante parcas en la materia. Incluso los debates sobre la figura del municipio turistico fueron poco
més alla de las disquisiciones sobre la financiacién de ayuntamientos con gran poblacién estacional,
fundamentalmente nucleos costeros.

Esta situacion cambia en la década de los noventa del pasado siglo. El cambio obedece a una yux-
taposicién de factores estrechamente relacionados. De una parte, se produce una transformacién muy
notable en la accidn local. Si en los ochenta los esfuerzos se dedican a la reorganizacién interna y el
equilibrio dotacional, los noventa son la “década de la accién externa” (Vallés y Brugué, 2001). Se adopta
el enfoque de la planificacién estratégica, que supone atender a dimensiones de la ciudad escasamente
tratadas por el planeamiento urbanistico al uso. En relacién directa, se incorporan los planteamientos
del desarrollo local, con las autoridades municipales como vectores activos para el crecimiento econémico
y el bienestar de las comunidades locales. De otra parte, se asiste a un cambio muy notable en la politica
turistica estatal, que arranque con el Libro Blanco del Turismo Espafiol (1990) y se materializa en los
sucesivos planes generales de turismo. Entre otros aspectos, se plantea la necesidad de dotar de mayor
relevancia al patrimonio y las ciudades a efectos de complementar al sol y playa en el portafolio turistico
del pais. Y desde la administracién central se busca “territorializar” la politica turistica, favorecer
una actuacién turistica a nivel local como la escala mas cercana al Ambito en el que se desarrolla la
experiencia de los visitantes. Todos estos factores coadyuvan a la incorporacién del turismo como tema
relevante dentro de la agenda urbana. Durante estos afios se conforma una politica expresamente
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turistica a escala local, que incluso desborda las atribuciones contenidas en la LBRL. Es mas, buena
parte del resto de las politicas locales asumen como propio el discurso turistico a efectos de justificar
decisiones y obtener financiacién externa. Barcelona es el ejemplo a seguir. Respecto a las ciudades
mas pequeias, localidades como Girona y Santiago de Compostela ejercen como pioneras. Desde estas y
otras ciudades, el modelo se extiende progresivamente tanto por destinos urbanos incipientes como por
aquellos lugares que ya contaban con una trayectoria turistica consolidada y que ahora perciben una
necesidad de renovacién por efecto de la entrada de nuevos competidores en el mercado de los destinos
urbanos de dominante patrimonial.

3. La eclosién de los planes en destino y de las entidades de gestion turistica local.

Si bien el turismo se incorpora a la agenda local en la primera mitad de los noventa, la materializaciéon
de una politica turistica potente es mas tardia. Los resultados de la encuesta municipal realizada por
ESADE en 1997 (Valls, 2003; Ros, 2008) reflejan esta situacion. Aunque el 40,5% de los municipios
situaban el turismo como eje de su desarrollo y otro 38,3% lo consideraban un sector econémico de
gran relevancia, muy pocos traducian este reconocimiento en acciones concretas de politica turistica.
Esta situacién se repetia en la mayoria de las ciudades histéricas, con una administraciéon turistica
anquilosada con falta de personal y financiacién. Sobre esta situacién inciden los primeros “planes en
destino”, que supusieron un notable revulsivo para las entidades encargadas de disenar y ejecutar la
accion turistica local.

3.1. Planes turisticos de ambito local.

Desde principios de los afios noventa el gobierno central pretende “territorializar” la politica
turistica, impulsando el desarrollo de medidas a escala municipal y comarcal. A diferencia de lo que
sucedia en el régimen franquista, esta politica no puede hacerse de “arriba abajo”, sino que implica
la colaboracién e incluso el protagonismo directo de los entes locales afectados. Estos planteamientos,
defendidos vehementemente por la Federaciéon Espafiola de Municipios y Provincias (FEMP) y su
muy activa comision de turismo, van a regir la actuacién de los sucesivos érganos ministeriales. Entre
otros instrumentos, esta linea de accién se materializé en el programa de planes en destino, que, con
diferentes denominaciones, ha estado presente en los grandes planes nacionales de turismo de los
sucesivos gobiernos del PSOE y PP.

En el marco del primer Plan Futures (1992-95) se crea la figura de los Planes de Excelencia
Turistica (PET), de aplicacion a escala local. La aprobacién del Plan Futures II (1996-1999) dio origen
a un nuevo tipo de planes, los de Dinamizaciéon Turistica (PDT). Si los primeros estaban orientados a
destinos maduros que necesitaban actuaciones de renovacién, los segundos daban cabida a destinos
con un turismo todavia incipiente. En el periodo de vigencia del Futures I se aprobaron 13 PET, en
su practica totalidad localidades costeras. Y entre 1996 y 1999 un total de 22 PET y 15 PDT, siendo
beneficiarias ciudades como Aranjuez (PDT, concedido en 1998), Cuenca (PDT 1998), Avila (PET
1999) y Segovia (PET 1999). A la vista del elevado grado de aceptacion, el Plan Integral de Calidad
del Turismo Espafol (2000-06) incorpora un Programa de Calidad de Destinos Turisticos. En el marco
de este programa se aprobaron un total de 131 planes, que afectaron a destinos como Mérida (PET
2000), Salamanca (PET 2000), Cérdoba (PET 2001), Guadalajara (PDT 2001), Teruel (PET 2003) o
Lugo (PET 2003).

Con independencia de su adscripciéon a un tipo u otro, la importancia de estos planes radicé en
el impulso que supusieron para la gestacién de una nueva politica turistica en el ambito local. La
obtencién de estos planes implicaba la elaboraciéon de un documento de planificacién, un proyecto
estratégico de desarrollo turistico de caracter integral y mas o menos enlazado con otros instrumentos
locales de planificacién (planes de ordenacién urbana, agendas 21 y otros). Por primera vez se obliga
a las autoridades locales a formular su modelo de desarrollo turistico y establecer las actuaciones
para materializarlo, lo que supone superar las practicas consolidadas en la administracién turistica
hasta el momento, caracterizadas por la improvisacién. Cada plan contaba con un presupuesto
de dos a cuatro millones de euros, repartidos entre tres o cuatro anualidades. La financiacién
provenia de los tres niveles de la administracién a partes iguales, favoreciendo la consolidacién de
los presupuestos municipales para turismo. Y era supervisado por una comisién de seguimiento
formada por representantes de las tres administraciones, aunque la ejecucién operativa recaia en
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una gerencia directamente vinculada a la administracion local y responsable de formular el modelo
de desarrollo turistico 6ptimo para la ciudad y de llevarlo a cabo.

Este mecanismo de intervencién tuvo un éxito notable y marca la linea a seguir tanto por la adminis-
tracién central como por los gobiernos autonémicos. Respecto a la primera, en 2005 crea la figura de los
Planes de Dinamizacién del Producto Turistico (PDPT), que sustituye los planes anteriores ante la falta
de criterios estables para diferenciar entre destinos maduros e incipientes. A este tipo corresponden los
planes de Ourense (2006), Logrofio (2007) y Huesca (2007). Y con la puesta en marcha del Plan de Turismo
Espafiol Horizonte 2020 (2007) se lanzan los Planes de Competitividad Turistica, como el desarrollado
en la Tarraco Romana (2009). Con independencia de la denominacion, los rasgos generales permanecen.
Si acaso, se incide mas en trabajar en la logica de producto, apuntando uno de los aspectos centrales
de la planificacién turistica mas reciente. De otra parte, el mecanismo de intervencién disenado por la
administracién central es imitado por diferentes gobiernos regionales, que durante estos afios impulsan
toda una bateria de planes de aplicacién a escala local con participacién financiera de la administracién
regional. Asi, en Andalucia se creé la figura de planes turisticos de grandes ciudades para municipios
de mas de 100.000 habitantes. De conformacién muy similar a los planes participados por el ministerio,
tuvo aplicacién en ciudades como Granada (aprobado en 2005) y Jaén (en 2007).

3.2. Entidades locales de gestion turistica.

En paralelo al desarrollo de los planes en destino, las estructuras turisticas de la administracién
local sufrieron un notable fortalecimiento. La propia consecucién de los planes y su gestién cotidiana
supusieron un reto tremendo para los entes locales, que se vieron en la necesidad de incrementar
sus plantillas y disenar férmulas de gestién mas flexibles que respondieran con rapidez tanto a los
procedimientos administrativos como a las dinamicas de la propia actividad turistica. Dentro del
organigrama municipal, las areas de turismo se fortalecieron, ya sea conformando concejalias propias
o integrandose en concejalias con competencias mas amplias. A fecha de mayo de 2007, contaban con
concejalias exclusivas de turismo ciudades como Alcala de Henares, Avila, Ciceres, Cuenca y Toledo.
Cuando las competencias eran compartidas, las adscripciones basculaban entre el ambito del desarrollo
econdmico y el del patrimonio y la cultura.

Si bien las concejalias de turismo proliferaron, en muchos casos quedaron vacias de contenido
debido a la delegacion de sus cometidos a un conjunto amplio de organismos auténomos creados al
efecto. Durante estos afios crece una administraciéon institucional paralela que se justifica por la
necesidad de contar con estructuras de gestién mas flexibles, equipos de mayor nivel profesional y
fuentes de financiaciéon mas diversificadas. Estos organismos respondian a formulas juridicas diversas.
Tarragona y Toledo funcionaban con patronatos municipales de turismo, el primero creado en 1983 y
el segundo en 1990. En Cérdoba se utiliz6 la figura del consorcio (2000) y en Cuenca de la fundacién
(2004). Y empresas publicas de turismo se crearon en Salamanca (2003), Segovia (2004) y Santiago
de Compostela (1999). En muchas ocasiones estas entidades absorbieron los equipos montados para
el desarrollo de los planes en destino, cuyo disefio y ejecucién fue generalmente subcontratado a
consultoras externas.

En buena medida, la formulacién juridica e institucional de la entidad marcaba el sentido general
de su funcionamiento, mas administrativista para los organismos integrados en la administracién
local y mas corporativa en las entidades con un caracter mas auténomo. No obstante, presupuestos y
personal eran limitados en términos absolutos y en relacién a otros apartados del gobierno local. El
concejal responsable actuaba de referente a nivel politico. En buena medida, de su liderazgo y peso
en el gobierno municipal dependia el éxito del area. A las 6rdenes del concejal trabajaba un equipo
técnico que coordinaba un plantel mas amplio de informadores, siendo muy frecuente el recurso a la
subcontratacién de servicios. En ocasiones se crearon organismos especializados como los convention
bureau, dedicados al impulso del turismo de reuniones. En gran parte, su desarrollo mas auténomo vino
impulsado por la incorporaciéon de un conjunto amplio de actores locales ajenos al gobierno municipal
(hoteleros, operadores profesionales de congresos, etc.) interesados en el desarrollo de esta linea de
producto.

En la conformacién de este entramado organizativo el punto débil fue el desarrollo de modelos
reales de colaboracién publica-privada. Por el contrario si que se avanzé en la estructuracion de
redes de ciudades; asociaciones tematicas de municipios con intereses comunes que hacer valer ante
los niveles superiores de la administracién del estado. El trabajo en red ha permitido el contacto
continuado a nivel politico y técnico y un intenso intercambio de experiencias. El Grupo de Ciudades
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Patrimonio de la Humanidad de Espaia (GCPHE) ejemplifica bien la naturaleza y actuacién de este
tipo de asociaciones. Constituido en 1993, tiene entre sus fines “planificar una politica turistica y de
difusién de imagen, que se corresponda con los intereses” de estas ciudades. Internamente, contaba
con una comisién de turismo que operaba mediante planes operativos de caracter anual. Ademas
del GCPHE, durante estos afos se lanzan un buen nimero de redes de tematica y éxito diverso,
aunque son denominadores comunes el interés por alcanzar mayores niveles de desarrollo turistico
y, de forma especifica, obtener recursos de las distintas administraciones. Otros ejemplos de redes
surgidas en estos anos son la Red de Juderias de Espana — Caminos de Sefarad (que nace en 1995)
la Red de Ciudades AVE, la Red de Ciudades Catedralicias, la Red de Ciudades del Cine y el Foro
Ibérico de Ciudades Amuralladas.

4. El contenido de la politica turistica: lineas de trabajo y acciones concretas.

Si durante buena parte del siglo XX la accién municipal se limita al suministro de informacién
en destino, en la actualidad la gama de actuaciones es mucho més amplia, con unos limites muy
flexibles en lo que se considera objeto de actuacién en materia de politica turistica. De hecho, contar
con unas estructuras de gestién més potentes y complejas ha posibilitado un notable incremento de la
capacidad de actuacién de la administracién turistica local. Sin &nimo de exhaustividad, los epigrafes
siguientes tratan sobre cuatro grandes lineas de trabajo que se despliegan en un conjunto amplio
de acciones. Ademaés cabe considerar actuaciones relacionadas con la calidad turistica (SICTED),
inteligencia (observatorios), bonos de ciudad y un conjunto amplisimo de iniciativas que dan contenido
a la politica turistica local.

4.1. Intervenciones en clave patrimonial.

El atractivo turistico de las ciudades histdricas se basa en la potencia de su patrimonio cultural. Por
ello, durante los ultimos veinte anos se han acometido multiples operaciones de lo que se ha venido
en llamar puesta en valor. En algunas ocasiones estas operaciones han implicado trabajar de forma
directa sobre la manifestacién patrimonial, ya sea una zona arqueoldgica, un edificio o una tradicién.
No obstante, ha sido mucho mas frecuente incidir a nivel del discurso turistico-patrimonial. Se asumié
que las formas dominantes de presentacién del patrimonio estaban obsoletas y no se adaptaban a los
requerimientos de los visitantes. Adicionalmente, el hecho de que muchos de estos visitantes repitieran
visita hacia necesario acometer mayores esfuerzos en buscar presentaciones alternativas de los principales
ejes y recursos culturales.

Con fondos provenientes de turismo se ha intervenido sobre algunos elementos del patrimonio
arquitectonico, caso de la muralla de Avila. En estos casos se ha reforzado la dimensidén turistica
de estos elementos a partir de un conjunto de actuaciones que incluian la recuperacién fisica
de determinados espacios, el disefno y la implantacién de un proyecto expositivo especifico y la
organizacién de los servicios de atencién al visitante (taquilla, informacién, guias, seguridad...).
Las intervenciones también se han realizado sobre el espacio publico. Se incide en la mejora de
calidad urbana como factor de competitividad turistica, por lo que se acometen operaciones de
peatonalizacidén, iluminacién, eliminacién del cableado aéreo, cambios de pavimento, etc. Y de igual
forma que en las ciudades costeras se ha recuperado la franja maritima, en las ciudades histéricas
del interior se interviene sobre las franjas periféricas de los cascos antiguos que emergen como
espacios de oportunidad que ofrecen lecturas ampliadas de la ciudad (por ejemplo, las hoces de los
rios Jucar y Huécar en Cuenca).

Ademas de las actuaciones sobre el patrimonio inmueble, también se ha trabajado para una mejor
proyeccién turistica de los eventos culturales. Desde las entidades locales de turismo, la actuacion sobre
estos eventos es doble: de una parte, se incide sobre la comunicaciéon promocional de manifestaciones
organizadas desde Ambitos ajenos al turismo, a efectos de potenciar su repercusién turistica; de otra,
se ha procedido a la organizacién directa de este tipo de eventos, como medio de ampliar y diversificar
la oferta turistico-cultural local. Y en otras ocasiones estan siendo las propias organizaciones locales
del turismo quienes se estan encargando del disefio y desarrollo de diferentes eventos que ainan
componentes lidicos y culturales. Es el caso de las recreaciones histéricas, manifestaciones multiformes
cuyo nucleo central suele corresponder a mercados y ferias de productos artesanos. El referente historico
es generalmente bastante genérico, lo que ha permitido la reproduccion de este tipo de eventos en
localidades muy diferentes.
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4.2. Informacion y acogida al visitante.

Desde su nacimiento, las entidades locales de turismo se han ocupado de suministrar informacién al
visitante una vez en la ciudad. Esta labor es especialmente importante en las ciudades histéricas, ya que
muchos turistas y excursionistas disefian su visita a partir de las recomendaciones que reciben en las
oficinas de turismo. Por lo tanto, en un primer momento se acometié la mejora de estos equipamientos
para después acometer la ampliacién de los dispositivos de informacién y acogida, conformando un
conjunto de instalaciones muchas veces poco integradas entre si cuyo mantenimiento ha sido asumido
por la administracién turistica local.

Frente a las tradicionales oficinas de turismo, los nuevos centros de recepcién implican un cambio
bastante notable de concepto y dimensiones, ya que se trata de un equipamiento orientado preferen-
temente a los visitantes en viaje colectivo. El elemento central corresponde a una gran darsena de
autobuses donde se deposita y recoge a los visitantes en grupos organizados. Adem4s, cuentan con toda
una serie de instalaciones complementarias orientadas a dar servicio a este tipo de visitantes: areas
de descanso, aseos, cafeterias, puntos de venta y areas de informacion turistica. La localizacion de los
equipamientos es clave a efectos de una adecuada gestion de los flujos de visitantes dentro del destino.
La Darsena Xoan XXIII de Santiago de Compostela ha servido de referencia para las instalaciones
construidas en otras ciudades. El éxito de esas instalaciones ha sido dispar, con ejemplos que funcionan
bien (Avila), otros de forma regular (Cuenca) e incluso alguno que representan un rotundo fracaso (el
centro Toletum de Toledo).

También se ha prestado especial atencién a la mejora de la sefalizacion turistica. La practica totalidad
de las ciudades histéricas han desarrollados programas de senalizacién que tratan de adaptarse, con méas
0 menos éxitos, a la estética del entorno patrimonial. Estos programas incluian el disefio e implantacién
de sefiales de tipo identificativo, orientativo e incluso interpretativo. De otra parte, la sefializaciéon ha
sido utilizada como uno de los principales instrumentos para la implementacion de las rutas turisticas.
Estos itinerarios corresponden a la plasmacién fisica de una visita peatonal que une los principales
puntos de interés del lugar, también apoyada en distintas publicaciones.

En paralelo, se ha abierto un nimero elevado de centros de interpretaciéon. Generalmente se recurrid
a recuperar edificios de valor histdrico-artistico como contenedores de estos centros, sin embargo a nivel
turistico destaca el contenido y su presentacién sobre el valor intrinseco del contenedor edificado. Se
crearon centros de interpretacion en ciudades como Avila (dedicado en la mistica), en Cérdoba (a orillas
del Guadalquivir), en Lugo y en Pamplona (centrados en las murallas) o en Alcal4 de Henares (dedicado
a presentar la vida de la ciudad desde sus origenes al Renacimiento).

En ultima instancia, durante estos afios se expandieron los nuevos formatos de las visitas guiadas. Las
entidades locales empiezan a amparar visitas en grupo orientadas a los visitantes en viaje independiente.
Es mas, algunas iniciativas han incorporado el lenguaje propio de las artes escénicas, especialmente
el teatro, en clave participativa. Surgieron asi las visitas teatralizadas como forma de presentacién de
espacios patrimoniales de distinto tipo. Entre otras, se implementaron programas de visitas en ciudades
como Avila, San Cristébal de la Laguna, Segovia y Alcala de Henares.

4.3. Promocion y otras actuaciones de marketing.

La proyeccién exterior de la ciudad ha sido una preocupacién basica de la administracién tu-
ristica local. Sin embargo estas administraciones cuentan con recursos limitados que no permiten
abordar campafias de publicidad en los grandes medios de comunicaciéon de masas, ni acciones de
posicionamiento de marca o apoyo a la comercializaciéon en el exterior. Por tanto, sélo son abordables
actuaciones de alcance limitado que se vienen enmarcando en los planes estratégicos generales y/o
en los protocolos anuales de actuaciones de concejalias y otras entidades de gestion. De hecho, las
tareas de comunicacién realizadas han estado muy focalizadsa en el trabajo en destino, con extensién
limitada a la proyeccién exterior. El abanico de actuaciones ha sido amplio y abarca aspectos como la
elaboracién de manuales de identidad corporativa que desarrollan la imagen de marca turistica del
destino; edicion de material promocional para campanas publicitarias (folletos, carteles); disefio de
productos de merchandising ajustados a la linea estética propuesta como imagen de marca; envio de
material promocional y bisqueda de colaboraciones con diferentes agentes locales para su difusion;
o el refuerzo de las relaciones con los medios de comunicacién locales y regionales. Todas estas
actuaciones se complementan con algunas medidas relacionadas con el apoyo a la comercializacién
(asistencia a ferias, organizacién de family trips y mercados de contratacién, etc.) y, sobre todo, con
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la elaboracion de las webs turisticas locales, principal instrumento de informacién-promocién cara
a los mercados emisores.

Debido a su elevado costo, las actuaciones de mayor calado se vienen realizando en el marco del
trabajo en red. Como ejemplo, en el marco del convenio entre el GCPHE y Turespaiia se realizaban
de forma conjunta y coordinada acciones de marketing en torno a la marca Ciudades Patrimonio
con un presupuesto anual cercano al millén de euros. Las acciones especificas recogidas en el Plan
Operativo de Turismo 2011 del GCPHE incluian campana de publicidad y medios; asistencia a
ferias internacionales de turismo (ITB, Jata); jornadas de comercializacién (jornadas de promocién
directa en India, Corea, China, Grecia... y jornadas de promocién inversa en Brasil); actuaciones
comerciales puerta a puerta en mercados emisores maduros (Alemania, Francia y otros); viajes
de familiarizacién y de prensa; actuaciones cooperativas con operadores y partners; y acciones de
“marketing directo” a través de la red de Oficinas de Turismo de Espana en el Extranjero.

4.4. Desarrollo de productos complementarios.

Desde hace tiempo, existe bastante convencimiento de las limitaciones que tiene la visita
turistica patrimonial de formato més clasico. Estas limitaciones justifican una opcién generalizada
por acometer estrategias de diversificacién, valorizando recursos que posibilitan el desarrollo de
actividades que tienen ya una importante dimensién turistica en destinos de rango metropolitano,
caso del turismo de congresos y reuniones. La practica totalidad de las ciudades histdricas espafiolas
forman parte del SCB, cuentan con palacios de congresos de titularidad municipal y se presentan
como lugares idéneos para celebrar eventos de estas caracteristicas. Sin embargo los resultados no
son los esperados y muchas instalaciones planteadas en el ciclo expansivo presentan unos niveles
de actividad muy reducidos. Pero los ejemplos de diversificacion se extienden también a segmentos
como el turismo de compras, hasta hace poco tiempo limitado a las grandes ciudades. Comprar
se ha convertido en una practica turistica recurrente que se extiende desde el sector del comercio
turistico tradicional de artesania y recuerdos hacia otros articulos vinculados con el sector de la
moda e incluso a los mercados de abastos. Por ultimo encontramos también turismos para colectivos
especificos: turismo accesible (con un programa muy desarrollado en Avila), turismo familiar (con
referencias en Alcala de Henares, Mérida y Pamplona) o el turismo gay (Vitoria-Gasteiz destino
“gayfriendly”).

Sin embargo, méas alld de acciones de comunicacién “offline” y “online”, en la mayor parte de
las ocasiones las iniciativas desarrolladas son de reducido alcance. La excepcién corresponde a los
turismos idiomatico y gastrondémico, con mayores avances en la conformacién de clubs de producto.
El primero presenta cierta trayectoria y mucho desarrollo en ciudades como Salamanca y Alcala de
Henares. Su importancia como segmento turistico en expansién, especialmente para ciudades con
larga trayectoria universitaria, quedd patente en el diagnéstico del Plan de Impulso al Turismo
Cultural e Idiomatico (2002). Desde entonces muchos destinos apuestan por su desarrollo. Y el
turismo gastrondémico, de efervescencia mas reciente, se esta configurando como uno de los principales
referentes del turismo contemporaneo. Existen iniciativas de articulacion del producto que funcionan
a nivel nacional y repercuten en el ambito local, caso de Saborea Espana y la Capital Espafiola
de la Gastronomia. En el nivel local, se convocan concursos de tapas, ments y establecimientos;
se celebran dias y semanas dedicadas a los productos de la tierra; se realizan seminarios, cursos
y talleres dirigidos tanto a los hosteleros locales como a los aficionados a la cocina; se elaboran
gastromapas y se disefian rutas; y se celebran los reconocimientos a los cocineros y restaurantes
como premios al conjunto de la ciudad.

5. Cambios recientes y reflexiones finales

En los epigrafes anteriores se ha realizado una crénica del nacimiento y desarrollo de una politica
turistica urbana de perfiles especificos. En buena medida, su consolidacién coincidi6é con un proceso
expansivo de la demanda de visita a estas ciudades, muy dependientes de los flujos de turismo interno.
El crecimiento de los turismos de interior y en especial del turismo urbano-cultural creé unas altas
expectativas respecto de las bondades del turismo como vector clave de desarrollo econdmico, situando
la politica turistica en un lugar relevante dentro de la politica urbana. A partir de 2007 el contexto
es diferente. De acuerdo con los datos de la Encuesta de Ocupacién Hotelera del INE, entre ese afio y
2009 el nucleo de las ciudades Patrimonio Mundial pierden cerca de 350.000 de los viajeros alojados
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en hoteles. En afnos posteriores la afluencia crece, aunque a costa de un fuerte ajuste en los precios e
ingresos hoteleros.

Si bien el turismo ha tenido un comportamiento mucho mas positivo que otros sectores de actividad,
las politicas de austeridad adoptadas a partir de 2010 han supuesto un fuerte impacto sobre el
conjunto de politicas locales de turismo. En un nivel general, ha primado un contexto discursivo de
cuestionamiento global de lo publico, arropado por los posicionamientos neoliberales. La reduccién
de ingresos fiscales y la crisis de la deuda publica han servido para justificar un recorte del gasto
publico, con notable impacto sobre la politica turistica. A nivel de la administracién central, en junio
de 2015 se aprueba el nuevo Plan Nacional e Integral de Turismo 2012-2015 (PNIT). Aunque cuenta
con un eje especifico sobre oferta y destinos, los planes de ambito local quedan bastante desdibujados.
De otra parte, mediante la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la
Administracién Local, que supone la mayor reforma que ha sufrido la LBRL de 1985, se busca acotar
el marco de la intervencién en turismo por parte de los gobiernos municipales, a partir de principios
de control presupuestario.

A pesar de las dificultades, todavia perviven buena parte de las entidades locales de gestidn turistica
creadas en el transito de siglo, aunque en proceso de reestructuracién. En las ciudades del GCPHE se
mantienen en activo la mayoria de las entidades. En otras ciudades, perviven organismos como Turisme
de Lleida y la Sociedad Mixta de Turismo de Valladolid, pero han desaparecido otros como Turismo de
Zamora. Denominador comtn ha sido el recorte presupuestario, que se ha acentuado con el paso de los
anos. Turismo de Santiago manejaba en 2007 un presupuesto anual de 3,6 millones de euros y en 2013
ese presupuesto se habia reducido hasta 1,24 millones. En ese mismo periodo el Consorcio de Turismo
de Cérdoba paso de los 2,25 millones a 1,09 millones.

En buena medida, sobre estas entidades descansan las tareas de planificacién turistica, también
sometida a una profunda reformulacién. Los planes de nueva generacién pierden el caracter integral
de los primeros planes en destino y acotan su contenido al ambito de actuacién de los entes locales de
turismo. Se trata fundamentalmente de programas operativos de corto plazo en los que las intervenciones
de base fisica relacionadas con la mejora y adecuacién global del destino han dejado paso a actuaciones
de menor calado con profusion de términos de marketing (posicionamiento, creaciéon de producto, imagen
de mareca, etc.) y exceso de retorica.

En cuanto a las actuaciones, se aprecia un panorama contradictorio. De una parte, se repro-
ducen iniciativas —muchas veces miméticamente- que en su dia tuvieron caricter novedoso. Por
ejemplo, los observatorios turisticos, con formatos similares en distintas ciudades. De otra parte,
se reduce la financiacién para acometer iniciativas de politica turistica, acotando mucho ésta a las
capacidades operativas de las entidades locales de gestidn turistica (promocién, acogida turistica...)
y, en muchos casos, reduciendo extraordinariamente su alcance por falta de fondos. En buena
medida, los equipamientos montados a lo largo del ciclo expansivo se perciben ahora como una
carga. De las entidades turisticas locales dependen oficinas de informacién, centros de recepcién de
visitantes e incluso tienen responsabilidades en la gestién de referentes patrimoniales y centros de
interpretacién. La situacién de crisis, con reduccién de los fondos disponibles, implica problemas
para su mantenimiento en términos de instalaciones y personal, lo que ha derivado en muchos
casos a una apertura limitada a los periodos de afluencia més elevada. También es cada vez mas
frecuente la subcontratacién de su gestidén integra a distintas empresas de servicios, muchas veces
surgidas del receptivo local. Ademéas de la gestion de estos espacios, la administracién turistica
local esta impulsando una serie de servicios adicionales que comercializan como productos mas
o menos propios. El paso siguiente, que muy pocas ciudades han dado, es la comercializacién de
paquetes turisticos centrados en el destino.

Como linea de trabajo emergente destaca todo lo relacionado con los destinos inteligentes. De nuevo,
existe un alineamiento entre la actuacién a nivel local con los planteamientos de la administracién
central, a nivel del PNIT y Segittur. Primeramente, se potencian las webs turisticas municipales,
conformando el embrién de la “oficina turistica del futuro”. Ademés de suministrar informacién
y facilitar la adquisiciéon de productos locales, las webs oficiales apoyan la comunicacién de la
marca turistica local, por lo que se atiende especialmente al disefio. Sin embargo, la disponibilidad
de contenidos en idiomas diferentes a los tradicionales es limitada. Lia web social también es
ampliamente utilizada, buscando una mayor interaccién con el publico, una comunicacién mucho
mas dinamica de los eventos y también cierto conocimiento sobre el publico visitante. La practica
totalidad de las ciudades tienen cuenta en Facebook y Twitter y, en menor medida disponen de
canales especificos en plataformas como Youtube e Instagram. Los blogs oficiales son mucho menos
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utilizados, aunque existen experiencias relevantes que combinan aportaciones institucionales con
contenidos de miembros activos de la comunidad local. Por Gltimo, algunas de las webs oficiales
enlazan con la pagina del destino de los sitios basados en las opiniones / recomendaciones de los
viajeros, caso de Tripadvisor y Minube.

Dentro de las herramientas de comunicacién, las que tienen un menor desarrollo son las aplica-
ciones para dispositivos mdéviles. Algunas ciudades cuentan con aplicaciones oficiales, en general
de caracter gratuito, con informacién en los idiomas més comunes y disponible tanto en Android
como en 10S. A partir de la geolocalizacién, se suministra informacién mucho mas especifica al
visitante, tanto de los recursos como de los establecimientos turisticos, facilitando la movilidad de
turistas y excursionistas y favoreciendo la comercializacién de los productos locales. Ademas de las
aplicaciones de caricter general, existen otras de tematicas mucho més especificas y diferente grado
de institucionalidad. De otra parte, apenas se ha empezado a utilizar la informacién de tipo big
data para un mejor conocimiento del visitante en su ciclo de viaje (transacciones mediante tarjeta
de crédito, movimiento turistico de los visitantes con dispositivos méviles...) y de la visibilidad del
destino en el universo virtual. Las entidades locales carecen de capacidad operativa para manejar esta
ingente cantidad de datos y, en una fase posterior, para transformar estos datos en un conocimiento
aplicable en la gestién turistica urbana. Tampoco se esta trabajando en la extensién de una red wifi
gratuita en las zonas mas turisticas de la ciudad, red que facilitara el acceso a los servicios on line
de ambito municipal a los visitantes de otros paises. En suma, todavia existe una brecha bastante
notable entre un discurso muy altisonante sobre los destinos inteligentes y los resultados obtenidos,
bastante pobres en lo que concierne a las ciudades historicas.

Como ha quedado reflejado a lo largo del texto, las politicas locales de turismo han tenido un
largo proceso de gestacion, que practicamente dura cien anos. Su consolidacién es reciente, puesto
que no es hasta mediados de los afios noventa cuando las ciudades histéricas espafiolas empiezan a
dotarse de entidades locales de gestidn turistica potentes, con planes y programas especificos y un
campo de accién de notable amplitud pero de limites flexibles. Nadie duda del caricter multinivel
de la politica turistica, una politica elaborada y ejecutada por diversos actores institucionales con el
gobierno local como parte activa. La territorialidad del fenémeno turistico favorece este protagonismo,
en tanto que buena parte de las condiciones que determinan la experiencia turistica se despliegan
en el ambito local. De igual forma, es cominmente asumido que la politica turistica incide sobre
la competitividad de las ciudades como destinos turisticos. Este conjunto de planteamientos son
asumidos a nivel global, aunque las formas que adopta la politica turistica local se ajustan a las
idiosincrasias del gobierno y administracion de cada pais. El peso del Ambito ptblico, incluso de la
administracién central, sigue siendo muy fuerte y las llamadas a la participacién del sector privado,
de realizarse, no son atendidas.

En el momento actual nos encontramos en una situacién paraddjica. De una parte, existe un recono-
cimiento general de la relevancia del turismo para la ciudad y del papel que deben tener los gobiernos
locales. Sobre el tema se elaboran estudios comparativos, se publican manifiestos y se organizan
grandes convenciones internacionales. Ademas de la Organizacién Mundial del Turismo, intervienen
organismos como el Centro del Patrimonio Mundial de la UNESCO, ONU-Hébitat y la OCPM. De otra,
a nivel espanol desde 2010 se asiste a una notable contraccién de la politica turistica local. Multiples
organismos auténomos han desaparecido y los que sobreviven cuentan con dotaciones presupuestarias
mas exiguas. La capacidad de actuacién de las entidades turisticas locales ha mermado notablemente,
intentando concentrar la actividad en una serie de campos limitados: informacién, promocién y apoyo
a la comercializacion, destinos inteligentes, gestion de algunos activos relevantes y poco mas. Los
documentos de planificacién reflejan esta contraccién, quedando limitados a meros programas operativos
que recogen catalogos de acciones muy reiterativas. Pero la contraccidn, que se justifica en términos de
reduccion de costes e incremento de la eficiencia, puede abocar a la irrelevancia. Las ciudades histéricas
espanolas se enfrentan a una creciente competencia internacional y no existen alternativas claras al
turismo. Ademés es momento de afrontar los problemas inherentes a la sobrecarga turistica que afecta a
zonas concretas de algunos cascos histdricos. No cabe duda de que la ciudadania y el conjunto del sector
turistico volveran su mirada a los gobiernos locales para la busqueda de soluciones ante estos retos.
La accién publica local en materia de turismo seguira siendo importante, sin embargo su articulaciéon
podria dejar de lado a las entidades de gestion turistica local conformadas a lo largo de las dos dltimas
décadas. Si es asi, entrariamos en una nueva etapa que debera ser objeto de analisis y evaluacién en
los préximos anos.
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Resumen: En la gestion de la ciudad histérico-turistica inciden diversas politicas que pueden agruparse en
culturales, turisticas, de desarrollo econémico y urbanisticas. La presente investigacion se centra en los retos
y soluciones que se aportan desde estas Gltimas para lograr una mayor integracién del turismo en la ciudad
historica. Para ello se han estudiado los casos de Plymouth, Malaga y Guanajuato. El estudio de casos de
contextos diferentes favorece la extraccién de alternativas diversas ante problemas similares y la valoracién
de la aplicacién de herramientas comunes en realidades que difieren unas de otras. Dichas experiencias
comparadas pueden servir de referencia para otras ciudades que también estdn inmersas en la renovacién
de sus centros histéricos para hacerlos mas atractivos de cara a los visitantes.

Palabras Clave: Turismo cultural; patrimonio urbano; planeamiento urbano; ciudad histérica; politica comparada.

The impact of urban policy in the management of the tourist-historic city: a comparative study

Abstract: Several policies influence in the management of the tourist-historic tourist city, which can be
grouped into cultural, tourist, economic and urban development. This research focuses on the challenges and
solutions brought by the latter in order to manage the tourist use of the most visited areas of the historic
city. To do so, three cases have been studied: Plymouth, Malaga and Guanajuato. Having case studies from
different contexts permits the extraction of various alternatives to similar problems and to assess the
implementation of common tools in distinct realities, which can serve as reference for other cities that are
engaged in renewing their historic centres to make them more attractive to visitors.

Keywords: Cultural tourism; Urban heritage; Urban planning; Historic city; Compared policy.

1. Introduccion

La gestion de la ciudad historica representa un tema relevante de estudio desde distintas disciplinas
tales como el turismo, la conservacién del patrimonio, el urbanismo y la antropologia. De manera
especifica, el objetivo de la presente investigacion es estudiar la incidencia de los planes y herramientas
urbanisticas en la gestién de la ciudad histérica mediante el analisis comparativo de casos. Para ello,
se recurre como marco tedrico al proceso de surgimiento de la ciudad histérico-turistica tal y como la
plantean Ashworth y Tunbridge (2000). Una vez establecidos los conceptos discursivos, se explora de
manera general la problemética referente a las distintas politicas que intervienen en la gestién turistica
para finalmente profundizar en el papel especifico que la politica urbanistica juega en el sistema. La
seccion principal del trabajo contiene el anélisis comparativo propiamente dicho, que en este caso se
centra en tres ciudades: Plymouth, Malaga y Guanajuato.

Este tipo de investigaciones, basadas en el método comparativo, posee multitud de antecedentes
por su utilidad explicativa y de contraste (Ashworth y Page, 2011). En ese sentido, el planteamiento
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resulta adecuado debido a la fuerte relacion que existe entre el tema de estudio y las especificidades
locales. Ashworth y Tunbridge (2000) analizaron ciudades de todos los tamafios y posiciones geograficas
para definir el origen, desarrollo y tipos de ciudades histérico-turisticas. Previamente, Burtenshaw,
Bateman y Ashworth (1991) se centraron en distinguir los tipos de usuarios mientras que Law (1996)
analiz6 la contribucién del turismo urbano a diversos casos de regeneracién en barrios histéricos. Guy
Wall (2007) por un lado y Burdett y Sujdic (2008) por otro compararon varias ciudades para analizar la
polarizacién que conlleva la transformacion turistica de ciertos barrios, que conviven con otros donde
se acrecienta la degradaciéon. En cuanto a la distribucion de actividades turisticas, destaca el analisis
comparativo de varias ciudades de Page (1995) y Warnken, Russell y Faulkner (2003). Centrandonos
especificamente en el estudio de como la politica urbanistica influye en la gestién turistica, son referentes
los anélisis de casos de Tyler, Guerrier y Robertson (1998) y Page y Hall (2003). Entre estos ejemplos
existen modelos de todo tipo, desde los que se centran en un solo caso hasta los que estudian decenas de
ciudades. Para llegar a cierto grado de profundidad, en la presente investigacién se aborda un nimero
reducido de ciudades.

El concepto de ciudad intermedia es relativo y pueden tomarse en cuenta factores tales como la
extension, la poblacién o la funcién dentro del sistema. En un sentido amplio, son ciudades intermedias
aquellas que no rebasan el millén de habitantes (Bellet Sanfeliu y Llop Tomé, 2004). De acuerdo a tales
criterios, las tres ciudades elegidas en este trabajo pueden considerarse intermedias respecto a sus
propios contextos. Plymouth es la mayor ciudad costera del sur de Inglaterra, segunda mayor ciudad
de la Regién Sudoeste y capital econémica y comercial de los condados de Devon y Cornualles. Mélaga
es la mayor ciudad costera andaluza, segunda mayor ciudad de Andalucia y capital administrativa y
de servicios de la provincia que lleva su nombre. Guanajuato es la capital del estado del mismo nombre
y centro administrativo, cultural y universitario de este. Las tres comparten una apuesta clara por el
turismo cultural urbano y como contraste forman parte de contextos regionales distintos: el Ambito
anglosajon, el Mediterraneo y América Latina. El estudio de casos de contextos diferentes favorece la
extraccion de soluciones distintas ante retos similares y la valoracién de la aplicacién de herramientas
urbanisticas comunes en realidades que difieren unas de otras. Se espera que los resultados aporten
a la reflexidn sobre la variabilidad de opciones y fenémenos sobre el tema tratado y que esto pueda
aplicarse o en su caso contrastarse en otras ciudades del mismo orden de magnitud.

2. La ciudad histérico-turistica. Las politicas y actores incidentes en su gestion

El concepto de ciudad histérico-turistica, introducido por Ashworth y Tunbridge (2000), define la
parte de la ciudad histérica en la que se concentran los visitantes y las actividades turisticas. Para
que esta exista, primero se debe delimitar un sector de la ciudad, protegerlo legalmente y gestionarlo
para salvaguardar sus valores patrimoniales. Este sector ha recibido diversos nombres conforme se
han ampliado los tipos de bienes y espacios a los que se atribuye valor patrimonial, pasando de centro
histérico a conjunto histérico y, desde la Carta de Cracovia (2000), a la denominacién de ciudad histdrica.

Una de las caracteristicas principales de la ciudad histérico-turistica es la concentracién de visitantes,
atracciones y actividades de apoyo en un espacio urbano relativamente reducido. De acuerdo con
Garcia Hernandez (2003), en la concentracién espacial influiran factores caracteristicos de la ciudad
y otros propios de los visitantes. Los condicionantes asociados a la ciudad son su configuracion fisica
y funcional, la orografia, la trama urbana, la existencia de barreras perceptivas sociales, naturales
o edificadas y la presencia de hitos de referencia. En cuanto a los visitantes, su comportamiento en
la ciudad vendra determinado por su grado de conocimiento de esta, las imagenes asumidas, sus
experiencias anteriores y sus motivaciones. Entre dichas motivaciones, Ashworth y Tunbridge (1999)
destacan la busqueda de una autenticidad pasada como compensacién a las carencias del presente,
asi como las expectativas de ocio y entretenimiento que en conjunto generan una ilusién o percepcién
fantastica sumamente atractiva.

El patrimonio cultural, tanto tangible como intangible, es el recurso primario fundamental de la ciudad
histérico-turistica. Con la apertura del concepto de patrimonio, se han consolidado nuevos valores y con
ellos las posibilidades de aquello que se decide proteger son casi infinitas (Capel Siez, 2014). Una vez
que el patrimonio ha sido “identificado” por los conservadores, este es activado mediante su promocién y
puesta en uso. Centrandonos en el uso turistico, Troitifio Vinuesa y Troitifio Torralba (2011) consideran
que los bienes pueden tener cuatro niveles de funcionalidad segtin el grado de compatibilidad entre
el uso turistico y el resto de actividades que alberga el bien. Su interés es legitimado por la presencia
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de turistas (Popp, 2012), acumulacién de servicios de apoyo, informacién facilitada a los visitantes,
senalizacién callejera y disefio de rutas, que subrayan la importancia del lugar (Lievois, 2007). Cuando los
turistas consumen los mismos bienes y espacios patrimoniales que otros usuarios y de la misma manera,
existe armonia entre los diferentes usuarios. En cambio, si consumen otros bienes o de manera distinta,
pueden surgir conflictos de representacion (Ward, 2013; Graham y Howard, 2008). En estos casos suele
ocurrir que el patrimonio elegido para ser presentado a los visitantes es el mas relevante para ellos,
en contraste con las valoraciones de los residentes. Entre estos bienes se encuentran los monumentos
mas grandes y espectaculares y aquellos aspectos de la historia local relacionados con la experiencia
del visitante o que satisfacen sus necesidades (Jansen-Verbeke y Lievois, 2001). Como resultado se
superponen dos selecciones patrimoniales, las de los organismos encargados de la conservacion y las
de los promotores turisticos.

Una vez establecido el proceso de conformacién de la ciudad histérico-turistica, resulta relevante
explorar algunos aspectos de su gestiéon. En el caso del turismo urbano, la politica turistica propiamente
dicha es un componente principal a la hora de definir las acciones para adecuar la ciudad a la visita
turistica. Sin embargo, para que surta efecto debe ir acompanada de planes y acciones derivados de
otros campos administrativos pero que tienen incidencia directa en la gestién de la ciudad (Barrera-
-Fernandez, 2013). Especialmente en la ciudad histérica, su fragilidad, su complejidad funcional y la
variedad de actores e iniciativas que afectan a la actividad turistica explican que no sea nada facil dotarse
de infraestructura de gestién unitaria y que en su lugar convivan diversas entidades de forma méas o
menos coordinada segun el caso. Es por ello que Brito (2009), ampliando la visién inicial de Law (1996),
engloba en gestién turistica, cultural y urbanistica las principales politicas incidentes en la adecuacion
turistica de la ciudad histérica. En esta clasificacién queda implicita la politica de desarrollo econémico,
entendida como la puesta en practica de las estrategias de gestién y la obtencién de financiacidn.

Figura 1: Politicas incidentes en la gestion de la ciudad historico turistica.

gestion urbana

histori
uristica

gestion patrimonial gestion turistica

Fuente: los autores, adaptado de Law (1996) y Brito (2009).

Velasco Gonzalez (2011) considera que para que exista una politica turistica tiene que haber una
concepcién comun de referencia y una vocacién de intervencion global. Las acciones deben tener asociado
un presupuesto suficiente y que este se ejecute, los actores publicos deben tener legitimidad democratica
y también los privados mediante los acuerdos de colaboracién y los objetivos tienen que ser concretos y
alcanzables mediante acciones con plazo establecido. De acuerdo con Ashworth y Page (2011), la diversidad
de organismos implicados hace imposible la creacion de una estrategia turistica coherente, por lo que
su éxito dependera de la habilidad de los distintos departamentos para trabajar de manera conjunta.
Bramwell y Sharman (1999) consideran por su parte que la colaboracién de los diversos actores en las

PASOS. Revista de Turismo y Patrimonio Cultural. 14 N° 3. Special Issue. June 2016 ISSN 1695-7121



708 El impacto de la politica urbanistica en la gestién de la ciudad histérico-turistica

politicas turisticas es util porque ahorra costes en la resolucién de conflictos a largo plazo. El primer
paso para ello, nada facil, es la identificacién y legitimacién de los actores implicados, entendidos como
aquellos que se ven afectados por las acciones de otros y que tienen por tanto el derecho de intervenir
en el proceso. Vernon, Essex, Pinder y Curry (2005) citan entre los actores implicados en el desarrollo
de politicas turisticas sostenibles al sector publico, alojamientos, transportes, atracciones, restaurantes,
proveedores de alimentos, comunidad receptora y turistas. Velasco Gonzalez (2009) hace hincapié en la
necesidad de coordinacién de los actores pertenecientes a los sectores publico, privado y tercer sector
para lograr una gestién turistica adecuada.

3. El papel de la politica urbanistica en la gestion de la ciudad histérico-turistica

Una vez analizados aspectos relacionados con la gestién de la ciudad histérico-turistica de manera
global, resulta de interés profundizar en el impacto que la politica urbanistica ejerce en dicho proceso.
La politica urbanistica engloba todos aquellos instrumentos que inciden en la gestién urbanistica de
la ciudad, como planes urbanisticos generales, planes con contenido de proteccion patrimonial, planes
maestros, ordenanzas y planes sectoriales como los de infraestructuras, movilidad, usos o equipamientos,
entre otros. De esta manera, la politica urbanistica se encarga de manera directa de varios aspectos
que inciden en el uso turistico, que se pueden englobar en los siguientes puntos:

1) Gestién de la concentracién excesiva de los visitantes tanto espacial como temporalmente.

2) Medidas para evitar la creacién de espacios monofuncionales turisticos.

3) Demanda de instalaciones cada vez méas grandes y complejas

4) Acceso hacia la ciudad histérica y movilidad dentro de ella

5) Sobreexplotacién de unos pocos bienes patrimoniales junto con el abandono del resto.

1. La concentracién fisica de los visitantes tiene una funcién practica, ya que un cimulo de atracciones
hace la ciudad més llamativa para los potenciales visitantes que si estas se encontraran inconexas.
Ademas con la concentracién de turistas se consigue el umbral minimo para hacer rentables las
actividades secundarias como hoteles, tiendas y restaurantes. Igualmente, la cercania de atracciones
facilita el poder ir andando, reduciendo la necesidad de aparcamiento o transporte publico. Por otra
parte, la concentracién de actividades favorece la eleccién de estas seguin preferencia, presupuesto
y tiempo disponible, y ademas se pueden establecer sinergias entre actividades y servicios urbanos
(Jansen-Verbeke y Lievois, 2001).

2. La concentracion espacial de actividades turisticas permite distinguir zonas total o altamente
monofuncionales en torno a monumentos principales. En las zonas altamente monofuncionales proliferan
una serie de usos mientras que otros son trasladados a otros barrios, rompiendo el equilibrio de funciones
del sistema urbano. Principalmente se concentran las atracciones y servicios al visitante, que en muchos
casos tienden a ser estandarizados y similares en todas las ciudades (Fainstein y Judd, 1999). Mientras
tanto, suele ocurrir que las actividades méas necesarias para los residentes y los equipamientos bésicos
son expulsados (Romero Moragas, 2001). Se consolida por tanto una fragmentacién del espacio urbano
(Gunay, 2008) y aumenta la polarizaciéon funcional de la ciudad. En este punto debemos anadir la
complejidad que supone separar las actividades turisticas de las que no lo son, teniendo en cuenta que
el turista no solo usa servicios pensados para él sino que también comparte otros con los residentes.
Una seleccidn restrictiva excluiria por ejemplo gran parte de las tiendas, restaurantes y transportes,
que son esenciales para el turismo pero en los que los residentes representan la mayor parte de los
clientes y usuarios (Lievois, 2007). Por todo ello es necesaria desde la politica urbanistica una correcta
comprensién de las pautas de movimiento de los visitantes y de la distribucién de las atracciones y
servicios, de cara a poder conseguir un reparto equilibrado de las actividades urbanas.

3. Otro de los grandes retos de la gestién urbanistica de la ciudad histérica es la demanda de insta-
laciones cada vez méas grandes y complejas (Russo y Van der Borg, 2002). Los turistas exigen modernos
servicios de transporte, alojamiento y restauraciéon. En especial, los hoteles de gran capacidad son un
elemento intrusivo en el paisaje urbano historico, que es uno de los motivos principales por los que los
turistas visitan la ciudad.
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4. Por otra parte, la ciudad histérico-turistica suele localizarse en zonas que presentan un dificil
acceso vehicular y presentan restricciones a la movilidad motorizada, a menudo con calles estrechas,
peatonales y sin posibilidad de aparcamiento. Por ello, la accesibilidad es un aspecto fundamental de
la politica urbanistica en estas zonas. Van den Berg, Van der Borg y Van der Meer (1995) distinguen
entre accesibilidad interna y externa. La accesibilidad externa comprende los medios de transporte
que permiten la llegada de visitantes a la ciudad. La accesibilidad interna hace referencia a los
desplazamientos interiores de la ciudad, en los que son importantes especialmente los aparcamientos,
taxis y transporte publico de facil comprensién por los extranjeros.

5. Finalmente, en cuanto al uso del patrimonio, una vez los bienes han sido catalogados y los espacios
de interés delimitados, el planeamiento urbano de proteccion se convierte en el instrumento principal
de intervencion, tanto si este consiste en planos detallados sobre las formas y funciones deseables
en un futuro préximo o si se basa en una serie de objetivos que deben ser alcanzados mediante una
continua supervision.

4. Analisis de casos y principales resultados

El ambito geografico que se ha tenido en cuenta en este trabajo se centra en la ciudad histérico-
-turistica para iniciativas concretas y en el Aambito de la ciudad histérica para estrategias mas generales,
de acuerdo con las definiciones antes discutidas. Las siguientes figuras presentan el &mbito legalmente
protegido en cada una de las ciudades analizadas, asi como el area con mayor intensidad de uso turistico
actualmente. Este tltimo dato es resultado de analisis cualitativos de las herramientas urbanisticas
explicadas mas adelante y observacion directa en campo.

Figura 2: Morado: area con proteccion patrimonial en la zona central de Plymouth,
de acuerdo con las delimitaciones de las Conservation Areas aprobadas y la
propuesta para el City Centre. Azul: A&rea con mayor intensidad de uso turistico.

Fuente: los autores. Base cartografica: Universidad de Plymouth.
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Figura 3: Morado: area con proteccion patrimonial en la zona central
de Malaga, de acuerdo con la delimitacion del Conjunto Histérico y los
contornos establecidos en los planes urbanisticos con contenido de proteccion
patrimonial. Azul: 4rea con mayor intensidad de uso turistico.

Fuente: los autores. Base cartografica: Ayuntamiento de Malaga.

Figura 4: Morado: area con proteccion patrimonial en la zona central
de Guanajuato, de acuerdo con la delimitaciéon de Patrimonio Mundial
de la UNESCO. Azul: area con mayor intensidad de uso turistico.

Fuente: los autores. Base cartografica: Universidad de Guanajuato.
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La metodologia comparativa en la presente investigacién se basa en el analisis cualitativo de fuentes
documentales y entrevistas a técnicos de la administracién municipal competente en materia urbanistica.
En general, los montos de inversién no fueron considerados en el analisis porque en parte no fueron
proporcionados institucionalmente y porque al realizarse las inversiones en distintos momentos y contextos
econdémicos resultan dificiles de equiparar. Asi, se han recopilado los planes urbanisticos generales,
planes con contenido de protecciéon patrimonial, planes maestros, planes sectoriales, ordenanzas y
otros instrumentos de gestién urbanistica tales como controles, permisos y programas de regeneracion.
Todos ellos vigentes y aprobados desde el ano 2000 al 2015. En el siguiente cuadro se recogen todos
los instrumentos mencionados, cuya descripcién completa se encuentra en el apartado de bibliografia.

Figura 5: Planes y herramientas urbanisticas analizadas en los tres casos de estudio.

Area Action Plans: City Centre and University (2010), Devonport (2007), Millbay and

Stonehouse (2007), Sutton Harbour (2008) y The Hoe (2005).

Article 4 Directions: se emiten continuamente cuando se desea restringir un derecho de

construccion.

Conservation Area Appraisals and Management Plans: Adelaide Street (2007), Barbican

(2007), Devonport (2007), Ebrington Street (2008), Millfields (2007), North Stonehouse

(2007), Stonehouse Peninsula (2007), The Hoe (2008) y Union Street (2007).

Devonport Development Framework (2003).

Listed Building Consents: se emiten continuamente cuando se desea intervenir en un bien
Plymouth protegido.

Local Development Framework 2006-2021 (2007).

Plymouth Plan (2015).

Plymouth Waterfront Characterisation Study (2006).

Programas de regeneracién: Barbican Regeneration Package, Plymouth Development

Corporation y Single Regeneration Budget.

Sustainable Neighbourhood Assessments: Devonport (2005), Stonehouse (2005) y City

Centre (2005).

Vision for Plymouth (2003).

Agenda Local 21 (2005).

Entorno de Interés Protegido (2009).

Plan General de Ordenacién Urbanistica (2011).

Plan Municipal de Movilidad Sostenible 2010-2015 (2011).

Malaga Planes Especiales: Centro Histérico (Gltima modificacién de 2011), Conde Urena (2003),
Falda del Seminario (2003), Perchel Alto (2003), Perchel Sur (2000), San Cristébal (2002) y
Trinidad-Perchel (2000).

Programas europeos: EQUAL, FUTURES, Iniciativa Urbana, Interreg, POCTEFEX,

POMAL, Programa Operativo Local, Programa Transfronterizo, URBACT-USER y URBAN.

Proyecto de Desarrollo Comunitario (2004).

Plan de Conservacién de la Zona Declarada Patrimonio de la Humanidad (2002).

Plan Maestro para la Preservacién del Patrimonio Cultural del Municipio de Guanajuato

(2003).

Plan de Manejo del Area Natural Protegida “Presa de la Purisima y su Zona de Influencia”
Guanajuato (2005).

Plan de Ordenamiento Territorial de la ciudad de Guanajuato (2002).

Plan Parcial de la Zona de Crecimiento Yerbabuena-Colonia Burécrata Zona Suroeste

(2000).

Plan Parcial de Ordenamiento Territorial de la Zona de Valenciana (2000).

Fuente: los autores.
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A continuacién se muestran los principales resultados obtenidos, de acuerdo con los aspectos
comentados de los que se encarga de manera directa la politica urbanistica y que inciden en la gestiéon
de la ciudad histérico-turistica:

1) Gestién de la concentracion excesiva de los visitantes tanto espacial como temporalmente.

2) Medidas para evitar la creacién de espacios monofuncionales turisticos.

3) Demanda de instalaciones cada vez méas grandes y complejas.

4) Acceso hacia la ciudad histérica y movilidad dentro de ella.

5) Sobreexplotacién de unos pocos bienes patrimoniales junto con el abandono del resto.

1. Para evitar la excesiva concentracién de visitantes en zonas determinadas, destaca especialmente
la estrategia de Plymouth de creaciéon de nuevos atractivos fuera del area turistica consolidada pero a
su vez bien comunicados con esta. Esta estrategia estd especialmente centrada en el borde maritimo,
donde se han creado nuevas rutas de transporte maritimo, paseos, atracciones, restaurantes y tiendas
y esté en proceso de regeneracién el puerto de Millbay para atraer mayores cruceros y desarrollar un
nuevo barrio mixto residencial, comercial, industrial y cultural que incorpore las estructuras portuarias
obsoletas como elemento de diferenciacién. Una estrategia similar se ha seguido en el antiguo puerto
militar de Royal William Yard, reconvertido en area turistica y comercial, incluyendo las antiguas
infraestructuras y un cuidado disefio del paisaje urbano. Para llevar a cabo estas iniciativas se han
aplicado diversos programas de regeneracién con financiacion europea y nacional, citados anteriormente.

En Malaga por su parte se persigue desde el planeamiento urbano que la ciudad sea un centro
turistico especializado en el segmento cultural y urbano dentro de la Costa del Sol. Una vez alcanzado
el objetivo en el centro histérico, se ha buscado ampliar el nimero de atractivos creando un nuevo nodo
museistico alejado de este, en la antigua Tabacalera, que alberga el Museo Automovilistico y la Coleccién
del Museo Ruso. Sin embargo, el resultado no ha sido el esperado hasta la fecha. El primero de ellos
fue inaugurado en 2010 y desde entonces ha requerido la inyecciéon anual de dinero publico para paliar
la baja afluencia de publico (Bayona y Sanchez, 2015). El segundo fue inaugurado en marzo de 2015 y
a la fecha de escribir el presente articulo no contaba con datos publicos de afluencia, no obstante ya ha
puesto en practica una medida interesante para acercar al publico: un autobus lanzadera gratuito que
lo conecta con el Centre Pompidou, ubicado en el puerto, con lo que se facilita la llegada de cruceristas
y la generacion de un producto compartido para el publico interesado en museos.

En cambio, Guanajuato estia apostando por extender la temporada turistica méas all4 del Festival
Internacional Cervantino y el verano, asi como activar recursos turisticos que no se encuentran en
el 4rea central. En este sentido, el proyecto méis ambicioso fue el Parque Bicentenario, un centro
cultural con varios pabellones teméaticos de 14,5 hectareas. Si bien ha recibido uno de los Premios a

Figura 6. Proyectos de regeneracion en el borde maritimo
de Plymouth entre 1990 y 2010.

) Plymouth Development Corporation area Plymouth Task Force area
| Single Regeneration Budget 1995 bid Urban Regeneration area
) Single Regeneration Budget 1994 bid

Fuente: los autores.
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la Diversificacién del Producto Turistico Mexicano 2015, su lejania a cualquier nicleo urbano o punto
de llegada de visitantes lo hacen manifiestamente poco accesible y desconocido por los visitantes que
llegan a la ciudad histérica.

De las iniciativas analizadas, se puede concluir que los proyectos mas satisfactorios en la atraccién
de visitantes fuera del 4rea consolidada han sido los de Plymouth, que han hecho mas hincapié en su
vinculacién con los lugares més visitados gracias a una comunicacién rapida pero a su vez atractiva,
especialmente las rutas maritimas, que se han convertido por si mismas en una actividad turistica més.

Figura 7: Intervencion de rehabilitacion en las antiguas instalaciones
militares de Royal William Yard en Plymouth.

Fuente: Daniel Barrera-Fernandez.

2. La segregacién de usos primando las actividades turisticas es un problema compartido en los
tres casos analizados, si bien las soluciones propuestas y en ejecucion difieren entre si. En Plymouth,
el area historica de The Barbican y Union Street se encuentra saturada de bares nocturnos, cafés y
restaurantes, lo que acarrea importantes problemas para los residentes como el excesivo ruido, basura
y comportamiento vandalico. Para paliarlos se ha propuesto repetidamente la redistribucion de estas
actividades en un area mas extensa, aunque de momento no se han alcanzado resultados satisfactorios
en este sentido.

Los planes urbanisticos més recientes en Malaga también reconocen la pérdida de diversidad de
actividades que se esta dando en el area turistica de la ciudad histérica, asi como problemas asociados
a la saturacién, especialmente el ruido, la elevada cantidad de residuos sdlidos, la ocupacién excesiva
de la via publica por los restaurantes, la dificultad para caminar y la sustitucién de viviendas por
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apartamentos turisticos. Si bien reconocer los problemas es un paso importante, atin no se han llevado
a cabo medidas decididas para paliarlos.

Guanajuato tiene unos problemas similares en su area central por lo que se han establecido
regulaciones para favorecer la mezcla de usos de vivienda, oficinas, comercio y recreacién junto con el
turismo, asi como para elevar la densidad residencial en el centro histdérico a 241 hab/ha, que permita
el sostenimiento de las actividades comerciales y servicios urbanos. No obstante, estas medidas han
tenido atun escasa aplicacidén practica y el centro se esté consolidando cada vez mas como un area de
servicios para el visitante.

Se observa como las tres ciudades se enfrentan a problemas similares y en todos los casos las mejoras
han sido escasas. Sera necesario esperar para valorar si algunas de las medidas propuestas surten
efecto en los préximos anos.

3. En cuanto a la demanda de instalaciones turisticas que crean un conflicto con el mantenimiento
del paisaje histérico urbano, encontramos problemas similares en las tres ciudades. En Plymouth
se autorizaron en los afios 80 y 90 hoteles de gran capacidad que impactaban negativamente en el
paisaje marcadamente horizontal de la ciudad e interferian con sus hitos tradicionales, especialmente
el Plymouth Naval Memorial. Desde entonces el planeamiento urbano prohibe expresamente dichas
construcciones y somete los proyectos a una evaluacién de su impacto en las perspectivas histéricas.

Figura 8: Hotel interfiriendo en la vista panoramica de la bahia de Plymouth.

»

>,

Fuente: Daniel Barrera-Fernandez.

No obstante, el caso més interesante para analizar de las tres ciudades debido a su actualidad es el
proyecto de construccién de un hotel en la zona de Hoyo de Esparteros, en el centro historico de Malaga. Este
proyecto constituye un claro ejemplo de intento de implantaciéon de un uso turistico a costa del patrimonio.
En este caso, es la ciudadania organizada la que ha conseguido proteger un bien y un espacio patrimonial
ante su amenaza de destruccién para implantar un negocio turistico. Para coordinar las acciones se cred
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la Plataforma en Defensa de Hoyo de Esparteros. Diversos colectivos dieron su apoyo, como Almijara,
Asociacién Ciudadana Rayya, Asociacién de Amigos de la Alcazaba de Almeria, Asociacién Descubrir la Vega,
Aula Gerion, Baetica Nostra, Cilniana, Coordinadora Hazlo en tu Puerta, Coordinadora Nueva Cultura
del Territorio, El Suefio de Tesla, Madrid, Ciudadania y Patrimonio, M4laga Monumental, Observatorio
del Patrimonio Histérico Espafiol, Plataforma Ciudadana Salvemos el Beti Jai y Plataforma Ciudadana
Salvemos la Vega. En una segunda fase, la plataforma ciudadana Torre Vigia absorbid a la anterior y asumid
el liderazgo de las acciones, que incluyeron alegaciones ante la modificacién de instrumentos urbanisticos,
elaboracién de manifiestos, campanas de difusién y recogida de firmas en medios digitales y a pie de calle,
manifestaciones, performances, cartas a representantes politicos, denuncia ante el Defensor del Pueblo
Andaluz y la Fiscalia Provincial de Malaga, entrevistas en medios de comunicacién y presentacion del
caso en diversos eventos cientificos relacionados con el patrimonio y el turismo.

Figura 9: Zona de Hoyo de Esparteros con la pension La Mundial al frente.

Fuente: Daniel Barrera-Fernandez.

Resulta interesante como las administraciones que debian velar por la conservacion de los valores
patrimoniales del centro histérico, Ayuntamiento de Malaga y Junta de Andalucia, desplegaron
las herramientas de que disponian para favorecer la propuesta del promotor. Asi, el planeamiento
urbanistico local fue modificado en varias ocasiones para que el proyecto fuera viable, en concreto se
duplicé la altura permitida en el area y se permitié edificar sobre una calle histérica, Pasillo de Atocha.
Ademais se descatalog6 el edificio conocido como La Mundial, obra del arquitecto Eduardo Strachan
Viana-Cardenas. El edificio se encuentra en buen estado de conservacién y una de sus caracteristicas
mas originales es su fachada doblemente curva, que responde a su ubicaciéon dando frente a tres
calles y como remate de una manzana estrecha y alargada. A pesar de sus valores patrimoniales
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se lleg6 a autorizar la construccién de un nuevo edificio que copiara el histérico en la trasera de la
intervencién, recuperando tinicamente los cierros originales. Igualmente, para poder llevar a cabo la
propuesta se modificé el uso previsto para la zona, pasando de equipamiento y viviendas de promocién
publica a hotelero (Ayuntamiento de Méalaga, 2011c). El uso hotelero en esta zona se encuadra en la
estrategia general de configurar ambas riberas del rio Guadalmedina como avenida de los hoteles de
gran capacidad, cuando es precisamente el uso de equipamiento el que mas falta hace en el centro
histérico. No obstante, el proyecto ha resultado inviable en la coyuntura de crisis econémica y de
saturacion de grandes hoteles en la ciudad, a lo que se sumo la oposicién de la ciudadania organizada,
que consiguid su primera victoria en la ciudad para conservar un area patrimonial de su destruccién
para fines turisticos.

En Guanajuato por su parte el Instituto Nacional de Antropologia e Historia impone importantes
restricciones a la construccion de edificios de grandes dimensiones en el area declarada Patrimonio
Mundial y su zona de amortiguamiento. No obstante, su excesiva intransigencia ha favorecido el efecto
de vaciado de actividades no solo del area protegida, sino del centro de la ciudad en su conjunto, que
ha perdido en los dltimos anos equipamientos basicos como la estaciéon de autobuses, auditorio estatal,
Congreso del Estado y buena parte de la universidad.

De lo analizado se encuentran respuestas diversas a retos similares: la politica urbanistica en Malaga
esté siendo demasiado permisiva con las instalaciones turisticas de gran impacto paisajistico, lo que ha
generado el rechazo social, actuando de contrapeso. En el lado opuesto se encuentra Guanajuato, donde
estos proyectos no tienen cabida. En un punto intermedio se encuentra Plymouth, donde se valora el
impacto que puede tener cada proyecto.

4. Como se ha comentado, garantizar el acceso a la ciudad histérica y la movilidad dentro de ella
suponen retos a los que deben hacer frente las politicas urbanisticas para lograr la llegada de visitantes
sin obstaculizar el resto de actividades urbanas. En este aspecto, destacan los esfuerzos que esta rea-
lizando Plymouth para mejorar las entradas tanto a la ciudad en general como a los barrios histéricos
en particular, que hoy en dia siguen ofreciendo una imagen muy negativa. Concretamente para North
Cross, donde se encuentra la estacion de ferrocarril, se ha propuesto la creacién de una nueva estacion
y area comercial, pero el proyecto ha quedado detenido a la espera de inversores.

Por su parte, Malaga es la que ha logrado una mejora més satisfactoria de sus sistemas de
movilidad en los Gltimos afios con la ampliacién del aeropuerto, puerto de cruceros, nuevas autovias,
tren de alta velocidad, metro y renovacién de la flota y sistema de gestion de los autobuses. En
la escala menor también ha logrado reducir la congestién en la ciudad histérica, para lo que ha
desarrollado programas especificos para sustituir el trafico rodado por transporte publico y medios
no motorizados. Entre las medidas adoptadas se ha establecido un sistema controlado de acceso para
cada medio de transporte. Los residentes, trabajadores con plaza de garaje y vehiculos de carga y
descarga deben solicitar un permiso especial, estos Ultimos tienen ademas el acceso restringido a
ciertas horas del dia. Ademas se han diferenciado dos tipos de calles: peatonales, que permiten el
paso de bicicletas y de coexistencia, que permiten el transito de coches a 20 km/h. Sin embargo, la
excesiva peatonalizacién ha tenido su lado negativo, al favorecer la consolidacién del centro histérico
como area fundamentalmente de restauracién y hosteleria, asi como la pérdida acelerada de otros
negocios y del uso residencial.

En Guanajuato, en cambio, el principal problema es la descoordinacién del transporte colectivo y
discrecional con la Direccién de Turismo, asi como la antigiiedad de la flota, falta de claridad en cuanto
a horarios, rutas y paradas y poca preparacién del personal para atender a los turistas.

De los tres casos analizados puede observarse que Malaga es la ciudad que mejores resultados
ha obtenido, al dotarse de un proyecto integral que abarca tres escalas: por un lado la conectividad
de la ciudad con los principales mercados emisores, por otro la movilidad dentro de la ciudad y el
acceso a la ciudad histérica y, finalmente, la movilidad dentro de la ciudad histérica sustituyendo el
uso del automévil.

5. Se han analizado las medidas contempladas en la politica urbanistica para evitar la sobreexplo-
tacion de unos pocos bienes patrimoniales mientras que aquellos que no tienen interés para la visita
son abandonados, agrupandolas en los siguientes apartados:

5.1. Medidas para proteger el patrimonio natural en la ciudad histérico-turistica.
5.2. Proteccion del paisaje histérico urbano.
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5.3. Medidas para proteger el patrimonio de menor interés turistico.
5.4. Seguimiento de los bienes en peligro.
5.5. Conservacién y difusiéon del patrimonio inmaterial.

5.1. En Plymouth destacan las medidas para proteger el patrimonio natural de las zonas sensibles,
asi como las restricciones para evitar alteraciones indebidas. En concreto, en el borde maritimo
se han desplegado regulaciones especificas para preservar las especies autdctonas y en peligro
de extincién, de forma que no se vean afectadas negativamente por la incorporaciéon de nuevas
atracciones para los visitantes. Malaga también ha creado herramientas tutiles en este sentido,
como el catalogo local de jardines protegidos y arboles singulares, que han servido para impedir
la alteracién de los espacios mas sefieros. Guanajuato por su parte establecié limitaciones para el
crecimiento urbano maés alla de la carretera de circunvalacion, en zonas de gran valor natural y que
por su elevacién generan un gran impacto visual en la ciudad histérica. No obstante, las restricciones
se han relajado progresivamente hasta suponer una severa amenaza para la preservacion de las
vistas y del patrimonio ecoldgico de la zona. En este apartado las iniciativas més exitosas han sido
las llevadas a cabo en Plymouth, que han impedido la alteracion de areas altamente sensibles al
desarrollo urbanistico. Malaga no cuenta con areas de tanto valor patrimonial pero no obstante ha
reforzado la proteccion de las dreas verdes y arboles méas representativos. El caso mas preocupante
es el de Guanajuato, donde falta consciencia y decisién desde la politica urbanistica para proteger
el patrimonio natural.

5.2. En cuanto al paisaje histdrico urbano, destacan los controles que existen en Plymouth sobre
proyectos ubicados en corredores visuales y la identificacién de areas con caracter especial en los planes
parciales, de cara a establecer normativas especificas para su proteccién y regeneracion en cuanto a
materiales, vistas, estética y usos. Igualmente, es comun la identificacién de elementos negativos en el
paisaje urbano en toda clase de documentos urbanisticos y el establecimiento de medidas de correccién.
Por otra parte, el Ayuntamiento tiene la potestad de recurrir a una herramienta especialmente ttil,
las Article 4 Directions, para establecer restricciones sobre derechos de construccién en edificios no
catalogados a nivel nacional y que normalmente no requieren autorizacién. El1 mas reciente que se
ha aprobado consiste en la limitacién del cambio de uso en viviendas unifamiliares, para impedir la
proliferacién de los apartamentos turisticos y paliar la pérdida de poblacién tradicional en los barrios
con mas presion al respecto.

En cambio, en Méalaga la regeneracion del centro histérico en los tltimos afios ha supuesto la
focalizacion de las inversiones en embellecer las principales zonas turisticas y el entorno de los nuevos
museos, en detrimento de otras zonas histéricas de menor interés para la visita turistica. En ello ha
jugado un papel decisivo la orientacién de los programas europeos de regeneracién hacia la mejora de
la imagen de las areas turisticas consolidadas y aledanas, en lugar de utilizar toda su potencialidad
(Gutiérrez Palomero, 2009) para intervenir en barrios degradados.

A diferencia de los casos anteriores, en Guanajuato destacan las escasas competencias municipales
en materia de intervenciones en el patrimonio edificado, donde toda la responsabilidad recae en el
Instituto Nacional de Antropologia e Historia. En esta ciudad las agresiones més importantes al
paisaje urbano son los incumplimientos de las ordenanzas urbanisticas en cuanto al alineamiento
de las construcciones, la falta de sujecién a las normas de color, proporcién, densidad y letreros, la
presencia de instalaciones visibles como cables y antenas. Estos problemas se han ido solucionando
paulatinamente en la zona turistica pero, en cambio, es preocupante la incorporacién en los tltimos
afios de mobiliario urbano imitando estilos histdricos, que incluso discrepan de la verdadera etapa
histérica de la ciudad en donde se ubican, contribuyendo a conformar un decorado pintoresco alrededor
de los principales monumentos.

En relacion con el paisaje histérico urbano, encontramos respuestas opuestas en las ciudades
analizadas. Guanajuato se caracteriza por la creacién de un ambiente pintoresco, abusando del falso
histérico, que contrasta con la dejadez en el resto de la ciudad histérica. En Mélaga esta situacién ha
sido incluso mas polarizada, llegando a crear un decorado en torno a los principales museos mientras
que otras zonas histéricas han quedado abandonadas o han sido sustituidas. Entre ambos polos se
encuentra Plymouth, que busca mejorar aspectos negativos del paisaje urbano de forma mas progresiva
€aso por €aso.
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Figura 10. Edificio rehabilitado imitando un estilo arabizante en Malaga.

Fuente: Daniel Barrera-Fernandez.

Figura 11. Mobiliario urbano imitando un estilo clasico en Guanajuato.

-
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5.3. En cuanto a la pérdida de patrimonio de menor interés turistico, el mas amenazado en Plymouth
es el de la posguerra, que si bien posee un gran valor arquitecténico reconocido en el catalogo nacional, se
encuentra con el rechazo de parte de la poblacién que atin no se encuentra vinculado sentimentalmente a
él. Para conservar el patrimonio de menor interés turistico la ciudad cuenta ademés con un catalogo local
de bienes protegidos que recientemente ha incluido las listas de interés comunitario, como una medida mas
para fomentar la implicacién ciudadana y el reconocimiento de la diversidad de identidades de los residentes.

Malaga por su parte también cuenta con un catalogo local que amplia considerablemente la lista
andaluza, incluyendo patrimonio arqueoldgico, edificios e inmuebles con pinturas murales. Ademés, al
igual que en el caso de Plymouth, no existen restricciones para la catalogacién de bienes del Movimiento
Moderno, industriales y contemporaneos, con lo que estos se enfrentan a los mismos problemas y cuentan
con los mismos instrumentos de proteccién que otro tipo de bienes.

La situacién en Guanajuato es bien distinta y el patrimonio del siglo XX o de menor valor académico
no encuentra reconocimiento formal, ya que la ciudad no cuenta con catalogos propios de patrimonio y
depende de las dos listas nacionales. La del Instituto Nacional de Antropologia e Historia solo incluye
bienes hasta finales del siglo XIX y la del Instituto Nacional de las Bellas Artes, si bien reconoce la
arquitectura contemporanea, centra su actuacién més bien en otras disciplinas y carece de capacidad
operativa debido a lo extenso del pais.

En este aspecto se puede observar el beneficio que supone dotarse de herramientas locales para
proteger el patrimonio excluido de las listas nacionales, como ocurre en Plymouth y Malaga, si bien hay
diferencias entre ambos ejemplos, ya que la primera es més permeable a los valores de la ciudadania
mientras la segunda sigue primando los valores académicos.

5.4. En cuanto al seguimiento de bienes en peligro, Plymouth cuenta con un registro al efecto y cumple
desde 2005 con el compromiso de reducir el nimero de bienes en la lista un 5% cada afio mediante su
correcta rehabilitacién. En cambio, el recurso excesivo a la escenografia en Malaga ha supuesto una
importante pérdida de patrimonio edificado, a través del derribo de edificios o el vaciado de edificios
protegidos de los que solo se conserva su fachada. Estas acciones se han visto favorecidas por la falta
de seguimiento de los edificios en ruina, que si bien son incluidos en un registro al efecto, no se ha
actuado debidamente junto con los propietarios para su mantenimiento o rehabilitacién. Por su parte,
en Guanajuato existen algunos estimulos fiscales para que los propietarios conserven los inmuebles
catalogados como histéricos, sin embargo las condiciones de informalidad de gran parte de las actividades
econémicas locales los hacen poco atractivos en la practica. De los casos analizados, se observa la practica
inaccién en Malaga y Guanajuato frente a unos resultados satisfactorios en Plymouth, basados en el
estimulo fiscal, la negociacién con los propietarios y el seguimiento periédico del estado de los bienes.

Figura 12: Vaciado de edificios protegidos en Malaga.

Fuente: Daniel Barrera-Fernandez.
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5.5. En relacién con la preservaciéon del patrimonio inmaterial, en Plymouth es recurrente el fomento
de las actividades industriales y pesqueras en las operaciones de regeneracion turistica y comercial del
borde maritimo. En Mélaga, dentro de los programas europeos existe uno de especial relevancia para el
mantenimiento del patrimonio inmaterial, se trata del proyecto llevado a cabo en Trinidad-Perchel, donde
se han establecido talleres vecinales para recuperar las actividades artesanas como pintura en madera,
ceramica y forja en los corralones, contribuyendo a su vez a su embellecimiento. En Guanajuato por su
parte es perceptible que las actividades tradicionales siguen vivas. De hecho, en algunos casos lo son
de manera tan intensa que dificultan la inserciéon de actividades econdémicas contemporaneas. En este
apartado final, destaca la pérdida de actividades tradicionales en Plymouth y Malaga, por lo que han debido
establecer medidas para su recuperacion, algo que no ha sucedido en Guanajuato de forma comparable.

5. Conclusiones

El concepto unitario de ciudad histérico-turistica brinda un referente tedrico para conceptualizar
una entidad compleja que incluye aspectos fisico-espaciales, urbano-arquitecténicos asi como sociales
y culturales, entre otros. Partiendo de dicha base, se esperaria que en ciudades que comparten ciertos
retos y procesos equivalentes, como el uso turistico, pudiese observarse cierta convergencia en cuanto
a los fenémenos analizados. No obstante, dada la especificidad de cada sociedad y sus determinantes, a
igualdad de intencién o propuesta desde la politica urbanistica se observa una diversidad de resultados.
Por ejemplo, en cuanto a la gestion de la concentracion excesiva de los visitantes, la formula de crear
atracciones fuera de los nicleos mas visitados resulta mas viable cuando se asocia a la facilidad de
transporte hacia los nuevos elementos turisticos, como sucede en Plymouth méas no en Malaga ni en
Guanajuato. En otros temas, como las medidas para evitar la creacién de espacios monofuncionales
turisticos, se observa un relativo fracaso en la consecucién de los objetivos en los tres casos. De lo
anterior se desprende que independientemente de las especificidades socioculturales, este problema
resulta no solamente comtn sino igualmente dificil de equilibrar o resolver.

Mas alla de las coincidencias o divergencias evidenciadas por el método comparativo, el analisis puede ser
llevado al terreno de la reflexion. En Méalaga se ha producido una focalizaciéon de la inversién en un puiiado de
bienes y en un espacio muy reducido, mientras que Plymouth se enfrenta a la concentracién de la vida nocturna
en zonas fragiles y Guanajuato presenta como limitacion la falta de coordinacién de los servicios turisticos.
No es de extrafiar que las principales propuestas de naturaleza turistica recogidas en planes urbanisticos
sean también diversas. Asi, M4alaga se ha volcado en la peatonalizacién y mejora de las infraestructuras,
Plymouth por su parte busca un equilibrio de usos y Guanajuato se centra en la extensién de su temporada
y area turistica. Desde otra perspectiva, el principal problema al que se enfrentan Plymouth y Mélaga es el
vaciado funcional y la sustitucién de actividades por otras de naturaleza turistica o comercial, mientras que
los problemas ambientales, de movilidad y accesibilidad son los prioritarios en Guanajuato, en este aspecto
Malaga es la que més logros ha conseguido en los Gltimos anos al descongestionar el centro. En cuanto a
gestién del patrimonio local, la ciudad mexicana relega gran parte de las responsabilidades en el organismo
nacional, mientras que las ciudades europeas cuentan con sus propios catalogos y herramientas especificas
de proteccion y control, abarcando tipologias y épocas que de otro modo no tendrian la consideracion debida.

Una de las posibles explicaciones de las divergencias observadas puede relacionarse con la tradicién
o trayectoria en cuanto a politicas urbanisticas y de proteccién del patrimonio en los tres paises. En el
caso del Reino Unido existe la opcién de una amplia participaciéon ciudadana en la toma de decisiones,
expresada en el caracter consultivo que tienen los colectivos afectados tanto en la elaboracién de planes
urbanisticos como en los proyectos de ejecucién que inciden en bienes o espacios con valor patrimonial, no
solo en los protegidos legalmente sino también en los de interés comunitario. Como contraste, en el caso
de México es la institucién federal 1a que se encarga de la salvaguarda del patrimonio y su gestién desde
bases juridicas fijas y que no siempre atienden la opinidén o necesidad social inmediata. En el caso de
Espana, se observa un sistema intermedio, en el que especialmente en los Gltimos afios se ha consolidado
la articulacién de grupos civicos con capacidad de influencia en las decisiones urbanisticas que afectan
al patrimonio, si bien ain queda mucho camino por recorrer para que pueda ser equiparable al modelo
britanico. De esta manera, en el Reino Unido ciertos procesos urbanos logran un cierto equilibrio entre
la proteccién patrimonial y la dotacién de nuevos usos. En Espana ha ocurrido un intenso proceso de
pérdida patrimonial en los contextos mas afectados por el desarrollismo inmobiliario. Mientras, en México
en ocasiones se protegen bienes con regulaciones tan restrictivas que acaban siendo infrautilizados.

De las tres ciudades analizadas puede concluirse como recomendacién tanto para ellas como para otras
que el desarrollo turistico no puede desentenderse de la conservacién del patrimonio en sentido amplio,
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incluyendo el natural y los valores paisajisticos, ya que de lo contrario se corre el riesgo de crear areas
tematizadas mientras que el resto de la ciudad histérica cae en el abandono. También puede mencionarse
que una correcta gestién urbanistica de la ciudad histdrica no es posible sin la consideracion interrelacionada
tanto del patrimonio edificado como el natural, que debe ser especifico para la ciudad y el barrio en cuestion,
reconociendo por tanto aquellos bienes relevantes para la comunidad local. El lenguaje arquitecténico
actual y los nuevos usos cumplen con el objetivo de renovar el papel simbdlico de los centros histéricos y su
protagonismo en la escala general de la ciudad, ya que de lo contrario estan abocados a convertirse en espacios
museisticos de uso casi exclusivo para los visitantes o para residentes solo cuando se comportan como tales.

Figura 13: Catalogo de buenas practicas extraidas del estudio comparativo.

Catélogo de buenas practicas extraidas del estudio comparativo

1.1. Creacién de nuevos atractivos fuera del area turistica consolidada pero a
su vez bien comunicados con esta.

1. Gestién de la concentracién excesiva
de los visitantes tanto espacial como
temporalmente.

1.2. Comunicacidn eficiente y atractiva entre los recursos periféricos y el centro
de la ciudad.

1.3. Extensién de la temporada turistica mediante la focalizacién en segmentos
no suficientemente explotados.

2.1. Redistribucién de actividades turisticas en un area més extensa.

—

2. Medidas para evitar la creacién de
espacios monofuncionales turisticos. |2 2. Establecimiento de regulaciones especificas para favorecer la mezcla de usos.

3.

—

. Evaluacién del impacto en el paisaje urbano de las nuevas construcciones
y prohibicién de aquellas que afectan negativamente.

3.2. Toma de decisiones teniendo en cuenta la valoracién de agentes sociales

3. Demanda de instalaciones cada vez . . .
sobre los impactos de dichas construcciones.

més grandes y complejas.

3.3. Favorecimiento del mantenimiento de equipamientos esenciales en el centro
de poblacién para evitar su vaciado funcional.

4.

=

. Aumento de la capacidad de recepcién de las infraestructuras de transporte
de larga distancia.

4.2. Mejora de la imagen de las entradas a la ciudad y a los barrios histéricos.

4. Acceso hacia la ciudad histérica y

movilidad dentro de ella. 4.3. Reduccion de la congestion por vehiculos privados mediante el establecimiento
de areas de exclusién, peatonalizacién, calles compartidas, mejora del
transporte publico, fomento de medios no motorizados y regulacién de la
carga y descarga.

5.

—

. Establecimiento de restricciones y controles para evitar alteraciones indebidas
en cuanto a materiales, imagen y usos.

5.2. Medidas adicionales para proteger el patrimonio natural y el paisaje, como
regulaciones especificas y catalogos.

5.3. Limitacién del crecimiento de la mancha urbana.

5.4. Proteccién de corredores visuales.

5.5. Identificacién de elementos negativos en el paisaje urbano y establecimiento

5. Sobreexplotacién de unos pocos bienes de medidas de correccién.
patrimoniales junto con el abandono | - o
del resto.

. Fomento de la arquitectura y el mobiliario urbano contemporéaneos sensibles
con su entorno y abandono de proyectos que inducen al falso histérico.

5.7. Creacién de catalogos y medidas de proteccién especificas para patrimonios
poco reconocidos, como el del siglo XX y XXI, industrial o de valor identitario
para grupos no hegeménicos.

5.8. Registro de bienes en peligro y establecimiento de medidas de mantenimiento
o rehabilitacién.

5.

©

. Inclusién de medidas de fomento del patrimonio inmaterial en las operaciones
de regeneracién urbana.

Fuente: los autores.
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Resumen: En el presente articulo se describe y analiza la evolucién de la politica publica de turismo en
Uruguay de los dltimos veinticinco anos, desde la creacién del Ministerio de Turismo en 1986 hasta el 2010.
Se describen los diferentes instrumentos de la politica publica de turismo utilizados en cada periodo de
gobierno y se analizan las funciones que asumio el estado en el contexto del turismo. Finalmente se procede a
una periodizacién de su evolucion, estableciendo tres fases de la politica publica de turismo: del desarrollismo
durante la recuperacién democratica (1985-1989), del neoliberalismo (1990-2004) y el de la nueva etapa de
la politica publica de turismo (2005-2010). Se utiliz6 el Método de Analisis de las politicas y en particular el
desarrollado para el caso del turismo por la investigadora espanola Maria Velasco Gonzéalez.

Palabras Clave: Politicas Publicas; Turismo; Uruguay.

Tourism public policy in Uruguay (1986-2010)

Abstract: The present article describes and analyzes the evolution of public policy on tourism in Uruguay
in the last twenty years, since the creation of the Ministry of Tourism in 1986 until 2010. Different public
policy instruments used in tourism are described each term of office and functions assumed by the state
in the context of tourism are analyzed. Finally we proceed to a periodization of its evolution, establishing
three phases of tourism public policy: the development policy for the restoration of democracy (1985-1989)
of neoliberalism (1990-2004) and the new stage of tourism public policy (2005-2010). Analysis Method of
policies and in particular developed for the case of tourism by Spanish researcher Maria Velasco Gonzalez
was used.

Keywords: Public Policy; Tourism; Uruguay.

1. Introduccion

Este articulo tiene su origen en una investigacion sobre la politica publica de turismo en Uruguay
que se abordé desde el enfoque tedrico-metodoldgico del Analisis de Politicas. El periodo de estudio
abarca desde la creacién del Ministerio de Turismo en 1986, hasta el ano 2010, Gltimo afio del periodo
de gestién del primer gobierno de izquierda en Uruguay. A pesar de las discusiones sobre politicas
publicas en Uruguay, y de la importancia de la actividad turistica, las formulaciones, los contenidos y
las repercusiones de la politica publica de turismo son poco conocidas, discutidas, estudiadas y menos
aun caracterizadas. El resultado de ese poco interés académico de la dimensién politica del turismo en
nuestro pais, en contraste con el alto interés econdémico que tiene el turismo para el gobierno y en el
imaginario colectivo, motivo la realizacién del estudio.

La primera institucionalidad nacional del turismo en nuestro pais se remonta al afio 1933 cuando fue
creada la Comision Nacional de Turismo. Posteriormente, dicha comisién pasé a ser Direccion Nacional
de Turismo (1967), estando en la 6rbita del Ministerio de Transporte y Comunicaciones primero, y en
el de Industria y Energia posteriormente. En el afio 1986, con el pais saliendo de una dictadura militar
(1973-1984), es creado el Ministerio de Turismo.

Magister en Economia y en Turismo Sostenible (Universidad de la Reptblica Uruguay - Universidad de Siena). Licenciado en
Turismo (Universidad de la Republica Uruguay). Ha sido Director de Turismo de Paysandd y Montevideo (2005- 2013). Coordinador
Regional del Ministerio de Turismo del Uruguay e integrante de la Comision de la Licenciatura en Turismo (Departamento de
Turismo, Historia y Comunicacién - Universidad de la Republica Uruguay); E-mail: claudio.quintana.uy@gmail.com
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Desde la creacién del Ministerio de Turismo y hasta el afio 2010, el pais ha transitado por tres grandes
periodos. Estos han sido el de transicién democratica (1985-1990), de profundizacién del modelo neoliberal
en la década de los noventa y el de un modelo de desarrollo con inclusién social a partir del 2005. El
modelo neoliberal se fue originando en los anos 1960 en nuestro pais, y comenzé a profundizarse durante
la dictadura militar (1973-1984) primero, y luego en la década de los noventa. Este modelo neoliberal se
agoté a fines de los noventa, provocando una crisis (2002-2003) sin precedentes en nuestro pais cuyos
principales resultados fueron un aumento de la deuda, del desempleo, de la caida de los salarios y de
la expansién de la pobreza y la indigencia. A partir del afio 2005, por primera vez asume en el pais un
gobierno de izquierda y comienza a impulsar una serie de medidas de politicas publicas, tendientes
a configurar un nuevo modelo de desarrollo. Un nuevo modelo de desarrollo que tenia como principal
pilar la inclusién social, que permitiera lograr una estructura y dindmica productiva articulada con la
sociedad a través de una mayor participacion, integracion y cohesién social.

La variedad de las metodologias y planteamientos de investigaciones para abordar el estudio de las
politicas publicas, acompana a la disciplina de las ciencias politicas desde sus comienzos. Las politicas
publicas, como objeto de anilisis, son observadas desde distintas disciplinas e, incluso, dentro de las
mismas disciplinas desde enfoques teéricos diversos. Es posible distinguir entre dos tipos de trabajos
sobre las politicas publicas segun el objetivo del que lo aborda: obtener conocimientos del proceso u
obtener conocimientos utiles para el proceso (Hogwood y Gunn, 1991). El eje de estas variedades de
analisis representa en un extremo lo que serian investigaciones en sentido puro de los procesos de
politicas publicas y en el otro lo que serian los andlisis y procesos que apoyan la construccién de una
politica ptblica determinada.

Ala multiplicidad de disciplinas interesadas en el objeto de estudio, la variedad de enfoques tedricos
y los diferentes tipos de andlisis hay que sumar lo que se denomina niveles de anélisis (Velasco, 2011).
En primer lugar esta el nivel macro, en donde se observa la relacién entre las politicas publicas y el
sistema politico en su conjunto, o con alguno de sus elementos en concreto. A modo de ejemplo los
trabajos sobre la relacion entre el Estado y las politicas pablicas (Lowi, 1972). En el otro extremo, en
el nivel micro, estarian aquellos trabajos que se centran en la observacién y analisis de alguno de los
elementos concretos sefialados como estratégicos por la doctrina politica: la definicién de problemas,
la decisién, la implantacidn, la evaluacién o la terminacién de las politicas publicas, el papel de los
propios analistas de politicas, entre otros (Subirats et al, 2008). Entre estos dos niveles pueden situarse
aquellos analisis que se centran en una politica publica concreta (la social, de vivienda, la turistica) y
que responden al tipo de analisis que Hogwood y Gunn (1991) denominan analisis de contenidos y que
son estudios que analizan la génesis y desarrollo de politicas concretas. Estos estudios se corresponden
con el nivel meso y nuestro trabajo se ubica en este nivel.

La investigacién fue un estudio exploratorio y descriptivo, con un tratamiento de los datos de caracter
cualitativo. Estuvo centrada en una politica publica concreta, una arena especifica: la turistica. Como
técnica de recoleccion de datos se utilizé fundamentalmente el analisis de contenido (presupuestos,
rendiciones de cuenta, leyes, decretos, proyectos, programas) y la recopilacién de informaciones de archivo
del Ministerio de Turismo y otras fuentes. También se realizaron entrevistas a informantes calificados
(ex ministros, ex directores y técnicos del Ministerio). Operacionalmente, para la sistematizacién de la
informacidn recogida, se utilizé el esquema de instrumentos de la politica ptblica de turismo propuesta
por Velazco (2004, 2011). A partir del analisis de los instrumentos utilizados por el gobierno en cada
periodo, se propuso una periodizacién en fases de la politica pdblica de turismo, en donde cada fase se
caracteriza por ambitos de intervencidn del gobierno en el contexto del turismo uruguayo. Las mismas
son presentadas en el siguiente trabajo.

2. Politicas Publicas de Turismo

Sobre las politicas publicas, no existe un significado univoco para el término. Tampoco hay una tnica
forma que pueda adquirir a nivel programaético y operativo. Las propuestas, elaboradas por distintos
autores “tratan de captar la esencia de una accién que ha cobrado un protagonismo absoluto desde la
extension de los Estados de Bienestar: el disefio e implantacién de planes y programas por gobiernos
con la intencién de modificar la realidad en algin aspecto” (Velasco, 2011).

Para Isuani (1984: 11) las politicas publicas constituyen, en un sentido general, los productos
del Estado. Son la resultante o sintesis de los intereses de las fuerzas politicas que participan
en las organizaciones de gobierno del Estado, son la lucha y negociacién de dichas fuerzas. Se
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expresan en una decisién o un conjunto o secuencia de decisiones (u omisiones) de autoridad del
sistema politico. Aguilar (1996) plantea que existen componentes comunes de una politica publica,
o elementos constitutivos (Subirats et al, 2008: 38) a partir de los cuales es posible definir su
existencia y diferenciarla de las acciones aisladas. Toda politica ptblica es elaborada o decidida por
una autoridad formal legalmente constituida, en el marco de su competencia, y es colectivamente
vinculante (componente institucional). Es un conjunto-secuencia de decisiones relativas a la eleccién
de fines y/o medios, de largo y corto alcance, en una situacién especifica y en respuesta a problemas
y necesidades (componente decisorio). Finalmente, toda politica publica implica la accién o inaccidn,
hacer o no hacer, pero una politica es, sobre todo, un curso de accién y no solo una accién singular
(componente conductual).

Una politica publica de turismo estaria definida entonces por los mismos componentes. Para que
se pueda afirmar que un gobierno tiene una politica publica de turismo tienen que confluir (Velasco,
2011) un cauce de accidén intencionadamente coherente, recursos asociados, impulsadas por un actor
publico formal, objetivos y acciones concretas y un programa de actuaciones con vocacién de intervencién
global en el turismo.

Las funciones del Estado en el contexto del turismo.

El principal organizador de las politicas turisticas en la mayoria de los paises es el Estado. La
funcién que el Estado asume con el turismo varia segun el sistema politico, el grado de desarrollo
econémico general y del turismo en concreto (Miralbell, 2010). Las funciones del Estado en el contexto
del turismo (Hall, 2009:177) son la de coordinacién, planificacién, legislacién y regulacién, el gobierno
como empresario, de estimulo y la promocién turistica. A estas se pueden anadir dos funciones mas: la
del papel social del turismo y la funcién mas amplia que cumple el gobierno como garante del interés
publico (Hall, 1994, 2008). Pearce (1989) aniade el control y la limitacién del desarrollo turistico como
otra de las funciones que puede asumir el gobierno.

Segun Miralbell (2010), es posible identificar diferentes etapas donde el gobierno va desarrollando
varias funciones. Distingue entre una primera etapa de formacién y desarrollo y otra de consolidacién
y madurez. En ambos momentos se encuentran intereses, implicaciones y objetivos diferentes por parte
de los Estados a la hora de seguir su politica turistica. Una clasificacién de las politicas turisticas en
el contexto internacional desde 1945 hasta el presente, también ha sido propuesta por Hall (2008:45).
Para Velasco (2005), al describir las funciones que asumen los Gobiernos Nacionales en materia de
politica turistica y los objetivos que persiguen, toma un relato genérico de la OCDE (1987) sobre los
cambios de papel que el Estado ha asumido en el sistema turistico. Desde ese relato elabora una
propuesta que liga las funciones, con los estadios del propio desarrollo turistico, con los objetivos que
se proponen los Gobiernos y con la propia argumentacién utilizada para defender la existencia de
una politica turistica.

Cuadro 1: Funciones y objetivos de la politica publica de turismo.

Estimulo: Infraestructura publica, Facilitar la construccién de oferta turistica.

Promocién: Lideran la difusién de la actividad entre el empresariado y la propaganda del pais.

Planificacion: Canalizar las corrientes turisticas hacia zonas de menor grado de desarrollo del pais, el
turismo como instrumento de desarrollo regional.

Regulacion: la actividad de los subsectores y la proteccién de los consumidores.

Coordinacion: entre agentes e intereses diversos que comienzan a entrar en conflicto.

Catalizador del potencial turistico del conjunto del pais (adaptacién y mejora)

Fuente: Velasco (2005)

La evolucién de funciones y objetivos se realiza en proceso de yuxtaposicién. Con el avance hacia un
nuevo estadio, se asume lo desarrollado en el anterior. Igual ocurre con los argumentos politicos que
apoyan las diferentes acciones gubernamentales que se desarrollan.

Si observamos distintas politicas turisticas, es posible encontrar algunos elementos que se repiten
de manera sistematica, aunque aparezcan combinados de manera diversa. Son lo que Velasco (2005,
2011) ha denominado instrumentos de la politica turistica. Estos son categorias que nos permiten
ordenar iniciativas muy desiguales y de dificil comparacién que son puestas en marcha por los mismos
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decisores (idem). Cada instrumento responde a una naturaleza, objetivos y caracter propios, y es su
uso alternativo o simultaneo el que permite conocer las estrategias reales de la politica. Su analisis
sistematico permite agruparlos en seis categorias diferenciadas: instrumentos organizativos, instru-
mentos programaticos, instrumentos normativos o de ordenacién del sector, instrumentos financieros,
instrumentos de investigacién y prospectiva e instrumentos de comunicacion.

3. Las fases de la politica publica de turismo en Uruguay (1986-2010)

Utilizaremos la idea de fases, cada una de las cuales representa un periodo de accién publica en
materia de turismo caracterizado por compartir una idea determinada de que es el turismo, cuél es el
papel del gobierno en su desarrollo y que posicién tiene éste respecto de los actores privados (Velasco,
2005:176).

Cuadro 2: Ambitos y Fases de la Politica Publica de Turismo
por periodo de Gobierno en Uruguay (1986-2010)

PRINCIPALES AMBITOS
PERIODO DE PRINCIPIO DE LA POLITICA
GOBIERNO ORGANIZADOR PUBLICA DE TURISMO HASEIEROEUESTA
EN URUGUAY
Organizacién .
Gobierno de Sanguinetti e, Desarrolhsm(.)’en
Estabilizacién la recuperacion
(1986-1990). . ., L. Ats
Planificacién Indicativa democréatica
Gobierno de Lacalle Lesislacién
(1990-1995). g
Gob1er;rllggd5e_ 285&%1'11118“1 Gerenciamiento Estimulo Neoliberalismo
Gobierno de Batlle Promocién
(2000-2005).
Coordinacién
Gobierno de Vazquez . Planificacién Nueva politica publica de
(2005-2010). Desarrollo y agenda social turismo
Garante del interés publico
Turismo Social

Fuente: elaboracién propia.

3.1. Fase del desarrollismo en la restauracion democratica (1986-1990).

Desde el ano 1973 a 1984 nuestro pais sufri6 una dictadura militar. Instaurada la democracia en el afio
1984, el gobierno tuvo que enfrentar problemas graves heredados del régimen de facto: institucionales,
administrativos, econdmicos y de derechos humanos. En ese contexto, una de las primeras medidas en
materia de turismo fue la de dotar de una nueva institucionalidad al turismo en nuestro pais: se crea
el Ministerio de Turismo.

La organizacién institucional como instrumento de participacién del gobierno en el turismo.

En los tltimos veinte afios previos a la creacién del Ministerio de Turismo, se habia cambiado en tres
oportunidades su institucionalidad. Para Diaz Pellicer (2012), los gobiernos uruguayos desde la creacién
de la Comisién Nacional de Turismo (1933) hasta la creacién del Ministerio de Turismo (1986), crearon
nuevas institucionalidades turisticas con la finalidad de aliviar la balanza de pagos en momentos de
crisis (el turismo como posible solucién a esas crisis).
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El turismo ha pasado a ocupar diferentes posiciones en las estructuras administrativas de los
gobiernos en diferentes partes del mundo (Hall, 2008). En nuestro pais, no ha sido la excepciéon. No
obstante, a las razones econémicas que explican generalmente las diferentes posiciones en las estructuras
administrativas del turismo, estan las razones politicas, relacionadas con perspectivas filoséficas mas
amplias en relacién a la cuestién de cudl es el rol apropiado para el Estado y el individuo dentro de la
sociedad (Freestone apud Hall, 2008). Por lo tanto, la ideologia tiene efecto practico en el disefio de las
instituciones gubernamentales y sus tareas.

Con la restauracién democratica, ademas de los graves problemas institucionales, politicos y de
derechos humanos, también nuestro pais heredaba de la dictadura militar (1973-1984) problemas
econdmicos. A la crisis econémica derivada del abandono de la tablita (tipos de cambios prefijados) en
el afio 1982 (provocando la quiebra de cientos de empresas endeudadas en ddlares), a los resultados
negativos cada vez mayores para los sectores productivos, asalariados y pasivos posteriores a la tablita
y a la negociacion con el Fondo Monetario Internacional (1982-1984); se sumaban los resultados en
materia turistica, con caida de la cantidad de visitantes desde el ano 1979 (hasta ese momento ese fue
el pico de cantidad de visitantes por turismo receptivo en el pais).

La creacién del Ministerio de Turismo, si bien fue una solucién a la crisis econémica, también estu-
vieron presentes factores politicos. La creacién del Ministerio, permitia demostrar que algo se estaba
haciendo con respecto a un problema determinado, e incluso tener una posicién méas destacada en la
agenda politica. La burocracia del servicio publico es inherentemente conservadora en términos de su
enfoque para delinear problemas y el modo preferido de funcionamiento, se va por la reestructuraciéon
administrativa junto con la legislacién asociada, como forma de accién y cambio (Hall, 1994). Situacién
que entendemos, también se presento para el caso. En la misma linea, Velasco (2005:181) plantea que
en contextos de transicién y de crisis “en la arena turistica también los decisores estdn mds orientados
a liderar los cambios institucionales que a la elaboracion de politicas turisticas”.

La planificacién indicativa

Con los avances en el transporte de visitantes sobre todo por la construccién de los puentes interna-
cionales sobre el rio Uruguay en la década de 1970 (la funcién de estimulo del gobierno), que facilitaron y
agilizaron el traslado de turistas argentinos, el gobierno comienza a actuar como agente de planificacién
y canalizar las corrientes turisticas hacia las zonas con menor grado de desarrollo del pais. Estas zonas
definidas fueron Montevideo, Colonia y el litoral Termal. La elaboracién de instrumentos de planificacién
(los diferentes planes y programas indicativos elaborados principalmente para el litoral termal) y el
apoyo en mejoras y mantenimiento de Hoteles y Paradores que estaban bajo la drbita del Ministerio
de Turismo (Argentino Hotel, Hotel Casino Carmelo, Parador la Coronilla, Parador San Miguel, entre
otros), son acciones prototipo de este tipo de objetivos durante este periodo.

La planificacién del turismo desde el sector publico se presentd en este periodo de manera indi-
cativa. El plan de Desarrollo Turistico del Uruguay, elaborado por la OEA-Cicatur para la Direccién
Nacional de Turismo en el ano 1986, fue el instrumento utilizado. Este estudio era una actualizacién
del realizado por la misma organizacién en el aino 1978, y que fue el que dio origen a la planificacién
turistica a nivel nacional en nuestro pais: el Plan de Desarrollo Turistico del Uruguay (OEA-CICATUR:
1978). En estos informes se encuentran conceptos y metodologias que durante muchos afios fueron
desarrollados, pulidos y ampliados por planificadores de turismo en América Latina, generando un
grupo de intelectuales con prestigio y poder en el campo del saber y del hacer en materia de desarrollo
turistico (Capanegra, 2010). De hecho, las visiones predominantes en América Latina acerca de los
procesos de planificacién en las décadas de los sesenta y setenta, fueron profundamente influenciadas
por las actividades de la CEPAL, del ILPES y de la accién del BID (Banco Interamericano de Desarrollo)
con su programa de préstamos globales de pre inversién y asistencia técnica de apoyo a los sistemas
nacionales de planificacién (Capanegra, 2010:204). El Plan de Desarrollo Turistico del Uruguay (1986)
era un plan indicativo, con una estructura de analisis y propuestas centradas en la teoria del espacio
turistico de Roberto Boull6n (considerando los atractivos turisticos, la planta turistica e infraestructura
y como estos factores adoptan en el territorio sus modalidades de localizacién en zonas turisticas,
areas, corredores, centros turisticos, unidades y conjuntos turisticos). Dentro de la programacion de
la estrategia de desarrollo turistico elaborada por la OEA-Cicatur, se considerd necesario estudiar
en profundidad tres zonas: Termas, Colonia y Montevideo. Estas tres zonas tenian fundamento en el
hecho de que no se basaban en atractivos de playa, por lo tanto su estudio en profundidad y posterior
definicién de estrategias permitirian diversificar la oferta y ampliar la temporada frente a las zonas
balnearias. El gobierno al final priorizé el estudio de la zona termal ya que ademés de diversificar la
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propuesta de playas y de ampliar la temporada, se encontraba cerca de mercados argentinos, existia
de reciente inauguracién una conectividad con Argentina a través de los puentes internacionales ya
mencionados, y la zona permitia ademas plantearse objetivos de ldgica de compensacion territorial
(un territorio desfavorecido social y econémicamente con respecto a otros). Para ello desarrollo una
serie de programas, destacandose el Programa de Desarrollo Turistico de las termas del Litoral del
Uruguay (1988).

Otras acciones

Ademas de las vinculadas con la organizacién y planificacion, se destaca la presentacién por parte
del Ministerio de Turismo en 1989 (al final del periodo de gobierno) del Proyecto de Politica Nacional de
Turismo. El documento, que planteaba un analisis de temas como los recursos turisticos del Uruguay,
el turismo que llega al Uruguay, conciencia turistica, el papel del estado en la promocién turistica, el
fomento de las actividades turisticas, las infraestructuras turisticas y la formacién de recursos humanos,
también planteaba lineamientos, instrumentos y acciones concretas para desarrollar el turismo nacional.
La presentacién del mismo fue fundamentada por el Ministerio en el entendido de que;

“hasta la fecha, pese a las recomendaciones de numerosos expertos que cooperaron con el desarrollo turistico
y lo expresado reiteradas veces por las autoridades competentes, el pais no ha contado con un documento
que retina en un solo cuerpo doctrinario las orientaciones bdsicas en materia de turismo y de recreacion”
(Proyecto de Politica Nacional de Turismo-Ministerio de Turismo de Uruguay, 1989: 1)

En materia de promocién turistica se comenz6 a fortalecer la promocion del pais a través de ferias
turisticas internacionales, se creé la figura del Agente Turistico en el Exterior, y se dio inicio con
esta experiencia en la Sede de la Embajada en Buenos Aires. También se instrument6 la presencia
de representantes del Ministerio que actuaban en el ambito de las representaciones diplomaticas en
Argentina y Brasil.

Objetivos

En esta fase de desarrollo de la actividad, el Gobierno se plantea aumentar el ingreso de divisas
para beneficiar la balanza de pagos y potenciar un sector que implica la creacién de puestos de trabajo
y canalizar corrientes turisticas hacia regiones desfavorecidas (los objetivos que se persiguen son
desarrollistas).

Los destinatarios de la politica publica de turismo en esta fase fueron la propia Administracién Publica
con la creacién del Ministerio de Turismo, los turistas con las acciones promocionales emprendidas y
la sociedad civil del destino (fundamentalmente del litoral termal).

3.2. Fase del Neoliberalismo (1990-2005)

La fase del neoliberalismo en la politica publica de turismo en nuestro pais, corresponde a los
tres periodos de gobierno comprendidos entre 1990 y 2005. Con la consagracién del neoliberalismo
como paradigma econémico y politico, asistimos en los afios 90 en Uruguay, como en muchos paises
latinoamericanos, a una fase de transicién de un Estado interventor a un Estado socio del mercado. El
neoliberalismo, que se originé a fines de los sesenta y se construyé en nuestro pais con la dictadura en
una primera etapa, se profundiz6 y armoé definitivamente en la década de los noventa (Olesker, 2009).

Estimulo

Una de las maneras que los gobiernos utilizan para estimular el turismo, es a través de los incentivos
financieros, tales como préstamos a bajo interés o las deducciones en la amortizaciéon de capitales. Las
concesiones en el Ambito estatal son acompainadas de incentivos fiscales del gobierno central para proyectos
de turismo, incluidas las exenciones de impuestos por las ganancias de los ingresos en divisas, la exencién
si el importe se reinvierte en nuevos proyectos turisticos y la exencién de derechos de importacién para
proyectos hoteleros. En un esfuerzo por utilizar el turismo como una herramienta para el desarrollo regional,
el gobierno central generalmente proporciona también bonificaciones de intereses de préstamos a largo
plazo, a través de instituciones financieras y a proyectos que resulten elegibles. La provision de incentivos
financieros para el turismo por parte del gobierno central indica no s6lo una mayor atencion por parte del
gobierno al potencial del turismo de generar empleo y divisas, sino que también refleja el amplio proceso
de liberalizacién de la economia, que ha de fomentar la competencia y la inversién extranjera (Hall, 1998)
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Durante este periodo (1990-2005), se produce una nueva generacién al estimulo de la actividad
turistica en nuestro pais. De la anterior (décadas de 1950, 1960 y 1970), orientada a generar infraes-
tructuras publicas (puentes, carreteras) y equipamientos turisticos (hoteles, paradores) desarrollados
por el gobierno, ahora se dirigia a fomentar la participacién del sector privado, y sobre todo a facilitar
la inversion extranjera. La via para ello fue a través de la legislacién en materia de promocién turistica
y de la inversion. Tres hitos se destacan. El primer hito corresponde con la promulgacién del Decreto
68/991 conocido como de Complejos Turisticos. Este decreto fue el instrumento financiero que se utilizé
por parte del Ministerio de Turismo a principios de los noventa. Estuvo orientado a promover las
inversiones en el sector y subvencionar la diversificacion de la oferta turistica en nuestro pais. Dentro
de esta diversificacidn, se promovieron proyectos (con beneficios fiscales) de todo tipo: shoppings,
terminales de 6mnibus, cadenas de comidas, entre otros.

Con la ley 16906 del 28 de enero de 1998, se declaraban de interés nacional la promocién y proteccion
de las inversiones realizadas por inversores nacionales y extranjeros en el territorio nacional. En el
afno 2003, con la entrada en vigencia del Decreto 175/003, se adecua dicha normativa general al sector
especifico de turismo (en materia de exoneraciones y franquicias fiscales con el fin de promover y
facilitar las inversiones turisticas en el pais). Los beneficios establecidos en dicho decreto se aplicarian
a todos los proyectos turisticos que sean aprobados de acuerdo con la Ley 16.906, abarcando todo tipo
de actividades turisticas destinadas a ofrecer servicios de alojamiento, culturales, deportivos, para
congresos, recreativos y de esparcimiento. A pesar de que este régimen promocional de inversiones
turisticas posibilité el incremento de la inversién en el sector, se derivé en una sobreoferta de camas de
hotel y no generd la inversion en servicios complementarios, que le diera sustentabilidad a la expansién
del sector hotelero. El régimen promocional fue eficaz para captar recursos, pero no para orientarlos a
objetivos estratégicos, porque no los habia formulado (Piriz, 2001)

Legislacion

Alcanzando el turismo un grado de crecimiento importante!, comienzan los problemas relacionados con este
crecimiento. El gobierno asume durante este periodo la funcién de garantia, regulando fundamentalmente
la actividad de los subsectores. Durante los 15 afos de este periodo, se promulgaron entre decretos y leyes
especificas del sector, un total de 17, siendo mayoritariamente la promulgacion de los mismos entre los afnos
2000 a 2005. La regulacion tendiente a la proteccién de los consumidores (turistas) fue muy escasa, y se limit
a dos decretos vinculados con la obligatoriedad de exhibir los precios por parte de los restaurantes. Si fue muy
amplia la regulacién de los subsectores. La misma incluy6 a los campings organizados, inmobiliarias, agencias
de viajes, hoteles (clasificacion hotelera y registro), prestadores de servicios turisticos rurales, exenciones de
pago de tributos a la admisién de bienes temporarios con destino a cobertura de prensa de interés turistico
e inversiones turisticas. En el afio 2003, se promulga el decreto 406/03 que establece especificaciones de
desemperfio ambiental y requisitos para playa, norma conocida como de Playa Natural Certificada.

La promocion turistica

Paralelamente a la funcién de estimulo, los gobiernos van adoptando con mayor fuerza un papel
de promocién, liderando la difusién de la actividad entre el empresariado y la propaganda del pais,
convertido en destino, en el exterior. La forma en que se produce la implicacién del gobierno en la
promocion turistica es un legado del ejercicio eficaz de presiones politicas y un reflejo de la aplicacién
practica de los postulados del racionalismo econémico (Hall, 2008).

Durante esta fase, la promocién turistica tuvo un despegue importante, llegando incluso a ser en
el periodo de gobierno 2000-2005, el Ambito de actuacién practicamente mayoritario. Participaciéon en
ferias internacionales de manera mas sistematica (Fitur en Madrid y FIT en Bs. As.), presencia de
periodistas extranjeros especializados en turismo en nuestro pais y la utilizacién de logos vinculados
al turismo en Uruguay, se destacan como las acciones promocionales durante esta fase. No hubo planes
de marketing turistico que orientaran las acciones de promocién turistica.

Dos cuestiones son paradigmaticas de esta fase. Por un lado la promocidén turistica vista como el
principal y casi Gnico ambito de actuacién del gobierno, impulsado y apoyado por el sector privado.
Una promocién que termind concentrandose en el posicionamiento del logo, pero carente de contenido
en cuanto a planificacién de las actuaciones, las estrategias de promocién (investigacion de mercado,
productos). La otra cuestién paradigmatica durante esta fase, es que el Ministerio de Turismo pasé de
gestionar la promocién turistica a trabajarlo de manera coordinada con el sector privado, llegando a
su tercerizacién. Primero fue mediante una partida entregada por parte del Ministerio de Turismo a la
Camara Uruguaya de Turismo, destinada para la promocién turistica del pais. Posteriormente, licitacién
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mediante, la promocién turistica fue adjudicada a una empresa privada. Esta situacién constituye un
ejemplo mas, caracteristico de la década de los noventa en nuestro pais, de lo que se ha denominado
redes de politicas o policy networks, que refiere a la introduccién de agentes privados o externos en las
politicas publicas (Traversa, 2004).

El aumento de los fondos del gobierno para la promocion turistica a expensas de otras funciones,
fue bien recibida por el sector privado. Sin embargo, también implicé una falta de atencién a otros
aspectos de la funcion del gobierno en el sector turistico, incluyendo la planificacion general. Se priorizd
la meta a corto plazo de atraer a mas turistas y no tratar de hacer frente a la tarea a largo plazo de la
planificacién para el desarrollo.

Otras acciones

Si bien este periodo no se caracterizé por ser la planificacién una de las funciones que asumi6 el
gobierno en el contexto del turismo, merecen comentarse dos instancias. La primera de ellas tiene que
ver con una serie de seminarios y la generacién de una serie de informes con lineamientos estratégicos y
planes de accién. Dichos informes y seminarios fueron desarrollados como parte de un Programa Bianual
de Cooperaciéon para el sector Turistico entre la Comision de las Comunidades Europeas y la Reptblica
Oriental del Uruguay, por lo que se conformé un grupo mixto de trabajo entre el Ministerio de Turismo
del Uruguay y la Asociacién Catalana para el Tiempo Libre y la Cultura (ACTLC). Lo interesante de estos
seminarios e informes, es que con ellos se introducia en el pais la concepcién de Producto Turistico. Este
hecho marcé fuertemente a futuro la forma de ver el turismo en nuestro pais, la concepcién del turismo,
la ordenacién del pais en base a productos turisticos (cada lugar era asociado a su principal producto
turistico, se dejaba de lado la concepcién de zonas turisticas heredada de la influencia de la OEA-Cicatur y
su teoria del espacio turistico). El propio Ministerio de Turismo modificé su organizacién interna, su area
de planificacién se conformé a partir de entonces en funcién de productos turisticos: Sol y Playa, Rural y
Ecoldgico, Termas, Ciudad y Negocios, Histérico Cultural y Reuniones. Se designaron jefes de productos
turisticos, muchos de los cuéales vinieron a ocupar esos cargos, provenientes de otras dependencias estatales.

La tendencia a privatizar las funciones que antes eran realizadas por el gobierno, ha afectado
sustancialmente la naturaleza de la participacién de muchos gobiernos nacionales en el turismo (Hall
y Jenkins, 1995), y en el caso del Ministerio esto se ve claramente en este periodo. Segin Davis et al.
(apud Hall, 2009) son tres las principales razones econdémicas de esta tendencia

“los gobiernos estdan interesados en la reduccion de la dependencia de la empresa publica de presupuestos
publicos, en la reduccion de la deuda publica mediante la venta de activos del Estado, y en elevar la eficiencia
técnica de comercializacion”.

La primera medida fue en el afio 1992, cuando se suprime? el programa 002-Investigacién, Desar-
rollo y Promocién del Turismo, incorporandose los cargos y los créditos presupuestales al programa
001-Administracion Superior (ley 16320, art. 231 de 1992). En el afio 1994 se autorizé al Ministerio
de Turismo a efectuar una reestructura de sus cuadros funcionales y anos después se incorporan
como jefes de productos turisticos, funcionarios provenientes de otras dependencias del Estado que
de a poco comenzaban a ser desmanteladas como parte de las politicas neoliberales de desregulacion
y privatizacién. La venta de activos del Estado, en este caso en propiedad del Ministerio de Turismo,
tiene su punto mas alto en el 2001, cuando se autoriza al Poder Ejecutivo a la enajenacién de bienes
administrados por el Ministerio de Turismo. Desde terrenos, hasta hoteles y paradores. La eficiencia
técnica en la comercializacién y promocién turistica, fue via la tercerizacidn.

A fines de 1999, cuando culminaba el periodo de gobierno 1995 — 2000, el Ministerio de Turismo entregd
un documento denominado Politica Nacional de Turismo, el que sistematiza las conclusiones de un Taller
de Planificacién Estratégica, realizado con el apoyo de la Empresa Brasilefia de Turismo (EMBRATUR)
y formulaba: objetivos, metas, estrategias e instrumentos de gestion. Nuevamente, como habia sucedido
en 1989 y en 1994 al final de un periodo de gobierno, se presenta un plan o una politica de turismo.

Objetivos

Durante este periodo, los objetivos se relacionan con la idea de aumentar el ingreso de divisas, de
visitantes, inversiones y el control sobre las distintas relaciones que se dan en el sistema turistico.
También se persiguieron los objetivos de potenciar el desarrollo de la actividad turistica y fomentar la
participacién del sector privado.
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Los destinatarios de la politica publica de turismo en esta fase fueron los actores privados (los em-
presarios turisticos) a los que se les ordend la actividad turistica que éstos desarrollaban o se les facilité
la generacién de inversiones/emprendimientos turisticos. Otro de los destinatarios fue el consumidor
turista, fundamentalmente por las acciones de promocion.

3.3. Fase de la Nueva Politica Publica de Turismo (2005-2010)

Por primera vez una fuerza politica de izquierda llega al gobierno nacional (Frente Amplio). A partir
de la asuncién del Frente Amplio al gobierno en el afio 2005, comienza a emerger un nuevo paradigma
en materia de politicas publicas. El gobierno desde el 2005 comenzé un proceso de transformaciones
estructurales para cambiar al modelo (liberal, aperturista, concentrador y excluyente) creado por la
dictadura y consolidado por los gobiernos posteriores a la misma y llevarlo hacia un modelo distributivo
e incluyente, con reformas en las estructuras de produccion y distribucién, con politicas publicas activas
tendientes a configurar el Estado de Bienestar moderno y con participaciéon social como garante activo
de este proceso transformador (Olesker, 2009).

Durante la fase de la nueva politica publica de turismo se comienza a madurar un nuevo modelo
de politica turistica, en sintonia con las politicas publicas en general impulsadas por el gobierno. Se
propicia entonces la oportunidad de que el Gobierno Central despliegue un nuevo papel en la arena
turistica, sobre todo en la adopcién de nuevos Ambitos de actuacién y de relacionamiento con los actores,
buscando el interés general.

La Coordinacion

Dado el gran ntimero de organizaciones publicas que tienen un interés en materia turistica uno de los
principales desafios para el gobierno es ser capaz de reunir a las distintas organizaciones y organismos
juntos para trabajar por objetivos politicos comunes. Por otra parte, en varias jurisdicciones del gobierno
a menudo esto ha servido para ayudar a coordinar las actividades del sector privado también (Hall, 2008).

Este periodo fue uno de los mas dindmicos con respecto a la preocupacién del gobierno por la Coordinacién.
Al hecho de generarse una nueva institucionalidad para el Ministerio de Turismo, producto de sumarse a
la cartera el area de Deportes, se sumaron el restablecimiento de relaciones con la Organizacion Mundial
del Turismo (OMT), el impulso al Consejo Nacional de Turismo, la institucionalizacién de los Ambitos de
reuniones con los directores de turismo departamentales (locales), la incorporacién del Ministerio de Turismo
al gabinete productivo del Gobierno Nacional y el impulso de los Conglomerados (Clister) de Turismo
realizado por la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP) con el apoyo del Ministerio de Turismo.

En esta fase el Ministerio de turismo gané en institucionalidad. Tuvo presencia en dmbitos de
decisiones importantes del Gobierno Nacional (los gabinetes), en el Ambito de la opinién publica donde
se logro colocar el concepto de que en Uruguay habia turismo todo el afo y que era una actividad
productiva de primer orden para el pais, en el dialogo con los gobiernos departamentales (locales) y con
las gremiales del sector, a nivel internacional con la re incorporacién a la Organizacién Mundial del
Turismo, y finalmente con la recuperacién de la Direccién Técnica en el &mbito del Ministerio. Un ejemplo
concreto de coordinacién durante esta fase es en materia de participacion en ferias internacionales. Por
primera vez el pais participaba en ferias bajo la marca paraguas Uruguay Natural, en donde todas las
empresas e intendencias estaban en el mismo stand, y no cada una por separado como solia suceder.

Planificacion

La planificacién del turismo desde el sector publico se presenté en este periodo de manera participativa,
con enfoque del turismo sostenible (Hall, 2008), integrando valores econ6micos, ambientales y socio culturales.

Nuestro pais recibia por primera vez el apoyo de un préstamo BID para Turismo. Esto sucedi6 en
el afio 2006. Con el respaldo financiero de ese programa, el respaldo del Consejo Nacional de Turismo
y la voluntad politica, se dio impulso a la elaboracién del Plan Nacional de Turismo, concretandose en
el afio 2009 su aprobacion final: Plan Nacional de Turismo Sostenible 2009-2020.

La construccion del Plan Nacional de Turismo, marco un hito en el pais, fundamentalmente por
la metodologia de construcciéon del mismo, de manera participativa, sobre la base del consenso y que
integré a distintos actores de la actividad, desde publicos, privados, el sector académico y a la comunidad.

Paralelamente a la elaboracién del Plan Nacional, asi como posteriormente, se elaboraron varios
programas especificos. Los programas desarrollados durante este periodo fueron: Circuitos Turisticos
Regionales Integrados (OEA-AICD-MTD), el Programa de Mejora de la Competitividad de Destinos
Turisticos Estratégicos (MINTURD-BID Préstamo 1826/0C-UR) y el programa de turismo Social.
A partir del programa de mejora de la competitividad, se desarroll6 un Plan de Marketing Estratégico
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y Operativo para el Uruguay y una Estrategia para el Desarrollo del Turismo Niutico del Uruguay,
ademas del Plan Nacional de Turismo Sostenible 2009-2020.

El turismo social

Segun Murphy (apud Hall, 2009:193) el turismo social se ha convertido en un componente reconocido
y en un objetivo legitimo para el turismo moderno. Haulot (apud Hall, 2008) amplia atin méas esta
perspectiva al subrayar que el turismo social encuentra su justificacién en el hecho de que sus objetivos
a nivel individual y colectivo estan en sintonia con la opinién de que todas las medidas adoptadas por
la sociedad moderna deberian garantizar mayores niveles de justicia, mas dignidad y un mejor disfrute
de la vida para todos los ciudadanos.

El programa de Turismo Social en nuestro pais, si bien era mencionado por anteriores gobiernos,
y hasta se habia creado por ley un registro de empresas de turismo social en el afo 1989, nunca se
ejecutd como una politica, y en el caso del gobierno del Frente Amplio, éste era un tema crucial. La
implementacién de este programa intent6 en principio que los operadores presentaran alguna variante
al modelo espafiol para aplicarse en Uruguay. Para ello el gobierno aportaria un millén de délares. No
hubo propuesta por parte de los operadores, por lo cual el gobierno se encargd de su implementacion,
tratando de no competir con los privados, coordinado con las ofertas turisticas de las administraciones
departamentales y financiando transporte, alojamiento y alimentacién. En principio comenzé con
trabajadores, pero luego fueron amplidndose los beneficiarios.

El Gobierno como garante del interés puiblico

El papel final que desempenfia el gobierno en el turismo es el de protector de los intereses publicos.
Aunque esto no es necesariamente exclusivo del turismo, lo cierto es que ese papel va a tener implicaciones
muy importantes para el desarrollo de la politica turistica. La defensa de los intereses locales y los de
las minorias, ha sido uno de los Ambitos a los que el gobierno en este periodo, comenz a prestarle méas
atencidn. Especialmente considerando que ha tenido que cumplir la misién de buscar el equilibrio entre
diferentes necesidades y valores, con el fin de satisfacer los intereses publicos nacionales o regionales,
en vez de los intereses privados mucho més especificos y limitados.

El caracter democratico de la planificacién llevado adelante durante el gobierno en este periodo,
el impulso al turismo social, las medidas de estimulo a otros territorios no tan turisticos del pais, la
participacién activa en diferentes Ambitos de coordinacién publico-publico y publico privado; son algunos
de los argumentos para considerar que uno de los A&mbitos de actuacion del gobierno en el contexto del
turismo, fue el de garante del interés general.

Otras acciones

Durante esta fase se plantea una cuestién que merece una apreciacién. En el afio 2006 se accedid a
un préstamo del BID (MINTURD-BID Préstamo 1826/0C-UR), conocido como Programa de Mejora de la
Competitividad de los Destinos Turisticos Estratégicos. Este programa permitid, entre otras cosas, financiar
y apuntalar la elaboracién del Plan Nacional de Turismo Sostenible 2009-2020. Pero también constituye un
ejemplo mas de policy networks o redes de politicas (en este caso un organismo internacional) en las politicas
publicas. Como fue con el &mbito de promocién turistica durante la fase del neoliberalismo (y que durante
esta fase es mantenida con una agencia de publicidad), ahora se introducia para la planificacién turistica.

Otra de las acciones a destacar durante esta fase es la de mejora del conocimiento, en particular la
informacién estadistica. Se instrumenté la Cuenta Satélite de Turismo para el Uruguay. Las estadisticas
que venia desarrollando el Ministerio de Turismo, paulatinamente se fueron insertando en la metodologia
de Cuenta Satélite del Turismo de la Organizacién Mundial del Turismo (OMT). Un proceso que llevd
cuatro afios y conté con la colaboracion de la OMT. También en la misma linea de mejora de la informacién
estadistica se comenz6 a realizar la encuesta de turismo interno, primero con una encuestadora y luego
se insertd en la encuesta continua de hogares con el Instituto Nacional de Estadisticas.

Objetivos

En esta fase del gobierno como coordinador y armonizador, aparecen nuevos fines de la politica
turistica: la creacién de ofertas més atractivas mediante la agrupacién de productos y la mejora de las
plataformas de comercializacidn, la diversificaciéon de mercados y de oferta turistica. Se inician acciones
relacionadas con la calidad y aparecen objetivos que buscan la consolidacién de estructuras variadas
cuyo fin sea la cooperacién entre los actores.
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Los destinatarios de la politica publica de turismo en esta fase fueron la propia Administracién Publica
con las medidas tendientes a mejorar la coordinacion y la poblacién en general de los destinos del pais.

4. Reflexiones finales

Asi como la politica pablica de turismo ha tenido poco interés en nuestro pais, el turismo también
ha tenido poca importancia desde la mirada politica. La defensa del turismo como perteneciente a la
esfera econdmica (el desarrollo turistico como estrategia), ha eximido o llevado a que se argumente
que es un sector en donde no hay espacio para la ideologia y que se ajusta a cualquier régimen politico.

En Uruguay, el turismo fue estructurado para cumplir diferentes funciones como politica publica
segtn la logica, posibilidades e intereses del gobierno de turno. Dicho sector no estuvo exento de padecer
los avatares de los conflictos sociales, econdémicos y politicos de cada época (la dictadura, el corte de los
puentes internacionales, la crisis econémica y social del 2002).

Con la creacién del Ministerio de Turismo en el afio 1986, el gobierno asume fundamentalmente el
rol de planificacién (indicativa) y de canalizador de los flujos turisticos hacia las zonas de menor grado
de desarrollo. Este rol es dejado de lado en la década de los noventa para pasar a uno de estimulo a la
actividad turistica, fundamentalmente a la generacién de oferta turistica generada por el sector privado.
En el momento en que el turismo ha alcanzado un grado de crecimiento suficiente, el gobierno asume la
funcién de garantia, regulando principalmente la actividad de los subsectores. Paralelamente, aceptando
un papel de promocién, lideran la difusién de la actividad entre el empresariado y la propaganda del
pais, convertido en destino, en el exterior. Finalmente, el gobierno asume el rol de coordinacién entre
agentes e intereses diversos y de catalizador del potencial turistico del conjunto del pais.

Los objetivos tradicionales de la politica publica de turismo en Uruguay han estado vinculados con
la idea del turismo como estrategia de desarrollo econémico. Por ello ha sido el fomento a la actividad
turistica (estimulo, promocién) el ambito de la actividad de mayor presencia y despliegue durante
el periodo de estudio. No obstante, la planificacién, vinculada a la idea de utilizar el turismo como
instrumento de desarrollo econémico y territorial, ha jugado un papel parecido.

Los destinatarios de la politica publica de turismo han sido fundamentalmente la propia adminis-
tracién nacional de turismo y los privados (sector empresarial). En el primero de los casos ya sea para
mejorar su estructura, su organizacion, para alivianar el peso del estado, o para mejorar los Ambitos
de coordinacion. En el segundo de los casos, fundamentalmente para promover la inversién privada en
el sector o bien para regular el funcionamiento de los subsectores del turismo.

Por ultimo, las politicas publicas de turismo en nuestro pais, han sido consecuentes con cada gobierno
y han acompanado, méas tardiamente, los cambios de los paradigmas turisticos, de las grandes etapas
del turismo, que en definitiva tienen que ver con los procesos de acumulacién del sistema capitalista
(fordista y posfordista).
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1. Introducgao

O tema deste trabalho é o problema da intergovernabilidade ou de governanga publica multinivel,
o qual esta relacionado com a interferéncia de governos superiores como o nacional ou central em
questdes publicas de governos subnacionais (locais, regionais ou estaduais). Essa interferéncia de
governos centrais pode ser justificada pelo alcance limitado ou incapacidade de governos subnacionais
resolverem problemas publicos e também por falhas de mercado, onde o governo tem de intervir para
manter a oferta de servigos de interesse ou de necessidade publica.

Parte-se da hipdtese de que projetos do governo central deve interferir positivamente em projetos
de governos subnacionais para justificarem a sua realiza¢do, bem como o investimento publico de
qualquer setor, inclusive no contexto do turismo. Mas, quando essa interferéncia do governo nacional
gera morosidade, conflitos e disfun¢des na gestéo de projetos subnacionais, observa-se aspectos negativos
que revelam o problema da intergovernabilidade.

Embora nio seja um tema novo de investigacio, especialmente nas areas de ciéncia politica e de
administragdo publica, é ainda um tema de discussio incipiente e periférica nas investigag¢des sobre
turismo, mesmo tendo sido pontualmente mencionado em trabalhos nos tltimos anos (Velasco-Gonzalez,
2006; Soares, Emmendoerfer y Monteiro, 2013; Fayos-Sola y Alvarez, 2014; Trentin, 2015).

E para contribuir com a discussio deste tema no contexto do turismo, este artigo apresenta as
seguintes questdes de investigagdo: de que forma agdes de governo nacional afetam projetos subnacionais
de desenvolvimento turistico? Até que ponto as politicas publicas de turismo de governos subnacionais
dependem do governo nacional?

Para responder essas questoes, buscar-se-4 estudar um pais em que ha evidéncias (bem como acesso
a informagdes sobre estas) do problema da intergovernabilidade ou de governanga publica multinivel
no contexto do turismo. Neste sentido, escolheu-se o Brasil por trés motivos: 1) possui uma estrutura
de trés niveis de governo: federal (nacional), estadual e municipal, diferente de muito paises que nao
possuem niveis intermedidrios de governo como o ente estadual; 2) todos os niveis de governo tém
autonomia para elaborar e gerenciar politicas publicas, inclusive de turismo; 3) possui uma trajetéria
de a¢des governamentais multinivel com mais de 85 anos no contexto do turismo.

Sendo assim, o objetivo principal desta pesquisa é analisar a interferéncia de um projeto nacional
de regionalizacéo do turismo nas acoes planejadas dos governos subnacionais de cidades turisticas
(destinos) no Brasil. E para fundamentar teoricamente este trabalho a fim de operacionalizar sua
execucdo e andlise foi organizado a se¢io subsequente.

2. Politicas Publicas, Intergovernabilidade e Desenvolvimento Turistico de Destinos

Defini¢oes de politicas publicas foram propostas por diferentes estudiosos (Salamon, 1981; Hood,
1983; Howlett, 1991; Frey, 2000; Moran, Rein y Goodin, 2006; Secchi, 2013), porém é comum a todas
elas a nogdo de que uma politica publica surge para enfrentar um problema ptblico e do significado
de posse, manutencio ou distribuicdo de poder intrinsecos ao seu processo. Secchi (2013) argumenta
que uma politica ptblica é uma orientacio a atividade ou a passividade de alguém, e, formada por dois
elementos fundamentais: a intencionalidade publica e a resposta ao problema publico.

Quintero (2011) argumenta que as politicas publicas podem ser entendidas como atividades dos governos
e de outras agéncias do estado com o propédsito de resolver uma situacao socialmente problematica ou
a um principio ou valor considerado como essencial a ser vivido pelos diferentes grupos da popula¢io
e para tanto sdo mobilizados recursos.

Para fins deste artigo e inspirado nos trabalhos de Cruz (2006), Souza (2006), Fayos-Sola y Alvarez,
2014 e Pimentel (2014), a politica publica de turismo sera conceituada como um instrumento que
nio se limita a leis e trata o turismo como um problema publico a ser desenvolvido como um setor de
fomento de novos negdcios e de integracao de outros setores socioeconémicos. Este instrumento deve
ser resultante de um esforco coletivo de planejamento, com acompanhamento técnico de profissionais
de turismo, que busca articular os interesses do governo, do mercado e da comunidade, bem como
esclarecer as diretrizes de implantacio das agdes para cada um contribuir para a sustentabilidade do
setor turistico. Este instrumento deve possuir um horizonte temporal de longo prazo com resultados de
curto e médio prazos, o que requer governanga para o seu controle, inclusive multinivel, dependendo
dos interesses das pessoas para com o lécus de desenvolvimento turistico.
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Logo, ao tratar-se de politicas publicas, a intergovernabilidade é um aspecto que se apresenta
no inicio do século XXI e que merece ser destacada, pois seu desenvolvimento inicial representou
“o reconhecimento de que muitas politicas e programas requeriam atividades que ultrapassassem
um Unico nivel de governo” (Radin, 2010: 599) para sua elaboracio e gestdo. O que demonstra que
diferentes niveis de governo podem se envolver em programas e politicas e que raramente um nico
nivel de governo tem poder e influéncia total sobre a forma como eles sdo geridos, caracterizando a
interdependéncia entre eles, bem como entre setores publicos e privados. Esta é outra caracteristica
do cenario atual no contexto publico, onde a gestdo dos programas envolve inimeros atores além dos
que atuam em governos, como os pertencentes de setores com fins lucrativos e sem fins lucrativos.
Assim, observa-se que praticas de descentraliza¢do estdo intimamente relacionadas a necessidade de
intergovernabilidade das politicas publicas.

Para Guimaraes (2002), nas ciéncias politicas a descentraliza¢io é entendida como um mecanismo
democratico que possibilita autonomia politica em niveis locais e regionais. Nas ciéncias econémicas, é
associada a cessao de responsabilidades das atividades econoémicas publicas para o setor privado. Nas
sociais, como um instrumento de empoderamento da sociedade civil e na administragéo publica, como
politica que possibilita a transferéncia de responsabilidade administrativa do nivel nacional para os
regionais e locais. Radin (2010) observa que, por ser entendida como uma ferramenta de delegacao de
poder para diferentes niveis de governos e também uma forma de administrar as relacbes intergover-
namentais, o uso da descentralizagio neste tltimo campo disciplinar esta relacionado a transferéncia
de autoridade para outras unidades, ou mesmo, fuga de responsabilidades.

Os inumeros debates sobre o tema na literatura, envolvendo dimensdes, tipologias, abordagens,
ambiguidades e contradigdes, indicam que os resultados da descentralizag¢io sdo condicionados pela
conjuntura onde esté inserida e pelas visdes de mundo contempladas em suas propostas (Guimaraes,
2002).

Para Gibson (2004), descentraliza¢ido também esta relacionada diretamente com federalismo, cujo
padréo predominante nos paises é o modelo bigovernamental, composto por dois niveis de governo:
regional e central. Mas, existem paises em que o federalismo é trino, em que h4 municipios com “estatuto
igual ao dos governos regionais (Estados) e central (Unifo), entes politico-administrativos dotados de
personalidade juridica de direito publico interno” (Neves, 2011: 140).

As relagées intergovernamentais aparecem de forma recorrente em estudos sobre federalismo (Arretche,
2004; Abrucio, 2005; Anderson, 2009; Schakel, 2015), e tem sido um tema balizador do processo politico
de varios paises por afetar a dinamica partidario-eleitoral, o desenho das politicas publicas e o processo
de reforma do Estado (Abrucio, 2005). Ainda este autor, a dicotomia descentralizacdo versus centralizacao
esta entre os assuntos mais discutidos nos estudos sobre o federalismo e relagdes intergovernamentais
(Gibson, 2004). No entanto, h4 a necessidade de se analisar a coordenacio intergovernamental, que vai
além dessa dicotomia, representando as formas de integragdo, compartilhamento e decisdo conjunta
entre os diferentes niveis governamentais. A coordenacio é considerada uma forma de integracao
estrutural (de diferentes fungoes e niveis, por exemplo), que se for aplicada corretamente como ferramenta
intergovernamental, pode fortalecer as relagdes horizontais e verticais (Radin, 2010) entre os governos,
possibilitando o desenvolvimento turistico das cidades.

E se as cidades enquanto destinos turisticos nao forem desenvolvidos de maneira sustentavel e
planejada, o turismo pode trazer sérios problemas ao local onde é praticado. Entre os impactos negativos
provocados pela implantacdo de alguns empreendimentos turisticos, estdo (Castafio, Moreno y Crego,
2006; Cooper, Fletcher, Fyall, Gilbert y Wanhill, 2007; Costa, Soares y Emmendoerfer, 2011): o crescimento
desordenado das cidades; a prostituigdo; o aumento de doengas sexualmente transmissiveis e de outras
doengas decorrentes da caréncia de infraestrutura basica; o aumento do consumo de drogas; desemprego
decorrente da migracao; desequilibrio ecolégico por uso excessivo dos recursos; aumento de atividades
criminosas; destruicio dos valores da comunidade anfitria, entre outros.

Para que o turismo seja de fato um instrumento de desenvolvimento, de acordo com Cruz (2006), é
necessario que: as sociedades locais tenham um posicionamento proativo; exista o entendimento de que
o turismo é apenas uma pequena parte do sistema complexo de relagdes que envolvem a sociedade e
que é fundamental observar todos os elementos que compdem a localidade, como histéria, gente, espaco,
demandas, buscando um equilibrio entre os diferentes interesses envolvidos no desenvolvimento do
turismo (turistas, governos, comerciantes e populacio em geral). Enfim, pense e hajam em prol da gestéo
publica do turismo de forma intergovernamental, pois, segundo Ruschmann (2010:150), “historicamente,
0 éxito do turismo em uma destina¢io depende da acio do Estado”.
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Por estar diretamente relacionado ao objetivo de assegurar o desenvolvimento turistico (Tomazzoni, 2009),
o planejamento em politicas publicas se constitui em uma técnica importante de uso pelas administracgoes
publicas que apostam no desenvolvimento do setor (Dias, 2008). A intervengéo dos diversos niveis de
governanga da administrac¢do publica também é apontada como um motivador do planejamento no turismo,
pois os diferentes niveis de atuacio de governos podem ocasionar dispersao de esforcos, de investimentos
e acbes contraditérias (Dias, 2008). Assim, em qualquer tipo de administracio (seja publica e/ou privada),
é possivel a identificagéo de situagdes que podem ocasionar equivocos no planejamento (Acerenza, 2003)
do turismo, como: a falta de clareza sobre o que se pretende fazer; a rotina diria; a dificuldade de gestao
administrativa; a incapacidade dos administradores e as interferéncias de grupos de interesse.

A participacgio é um tema recorrente no ambito das politicas publicas, e se relaciona a possibilidade
de consolidagé@o do senso de pertencimento e responsabilidade coletiva (Secchi, 2010) sobre problemas
publicos e agdes de desenvolvimento territorial. Associado a isso, um dos mais intensos debates encontrados
na literatura sobre o planejamento no ambito das politicas puiblicas trata sobre como esse processo deve
ser visto em relacio a direc¢io do fluxo das decisdes (Beni, 2006). Segundo McCann, Shipan y Volden
(2015), ha os que acreditam que as decisdes devem ser tomadas por autoridades que possuem o controle
do processo, ou seja, de cima para baixo, conhecido como o modelo top-down. Em contraposi¢io, ha os
que enfatizam a importancia de se incluir, no processo de decisdo, aqueles que estdo mais proximos e
serao afetados pelas a¢des resultantes das politicas, proporcionando um processo mais democratico por
meio do modelo bottom-up (de baixo para cima).

Nas ultimas décadas, o planejamento e as politicas publicas tem priorizado a¢des relacionadas a
regionalizagdo, que no contexto do turismo, é tratada como uma das abordagens de desenvolvimento
que aparece em todo o planejamento estratégico de regides turisticas e sdo complementares entre si
(Beni, 2006). Esta representa um novo modelo de gestao, que envolve negociagoes entre os diversos
setores e esferas do setor publico e da sociedade civil visando a um planejamento mais participativo e
a integracio entre municipios, estados e paises e pode ser operacionalizada de duas formas: por meio
de multidestinagoes e de destinag¢des multiplas.

As multidestinac¢des compreendem parcerias entre destinagdes ja existentes para a formacéo de
circuitos, corredores, rotas e roteiros turisticos relacionados a motivacoes turisticas. Esta forma de
operacionalizacio da regionaliza¢io possibilita a integracao de varios destinos, possibilitando a visitagcdo
sequencial a atrativos que possuem semelhancas ou conexdes entre si (Beni, 2006). Ja as destinagoes
multiplas caracterizam-se por destinos que sio capazes de oferecer diversos produtos turisticos para
diferentes segmentos, possibilitando uma sustentabilidade mercadolégica do destino.

O entendimento de desenvolvimento turistico nesta pesquisa esté relacionado a destinos turisticos,
portanto, é necessario que se tenha uma compreensao sobre o tema observando as diversas defini¢des que
aparecem na literatura. Observa-se que alguns autores relacionam a ideia de destino turistico a de um local
geografico (pais, regido, estado, cidade) que recebe turistas (Hall, 2004). Ja outros autores preferem uma
abordagem mercadolbgica onde o destino deve ser visto e entendido como um produto turistico (Wallingre,
2009). No entanto, Hall (2004:216) contrapde tal concep¢do ao afirmar que destinos “sdo lugares nos
quais as pessoas vivem, trabalham e se divertem” e devem ser tratados como um conjunto complexo de
relacionamentos e redes. Ainda de acordo com este Gltimo autor, a indudstria do turismo deve estar atenta
e ser sensivel as necessidades da comunidade local, além de ser aceita por ela. Tal situagéo é essencial
para que a atividade se sustente por um longo prazo, sendo parte da comunidade e ndo uma imposigao.

Para fins desta pesquisa, a no¢io adotada para destino turistico coaduna com a definicao da Organizacao
Mundial do Turismo (OMT), que é de um “local, normalmente uma cidade, onde o visitante pernoita
e encontra condi¢des para se hospedar e experimentar a gastronomia, bem como realizar atividades
recreativas que possam ser feitas em um dia” (Emmendoerfer y Soares, 2014:145). Ainda esses autores
indicam que o destino se torna um indutor do desenvolvimento turistico local e regional na medida que cria
conexoes de trabalho e coordenacio do turismo com as outras cidades ou territérios limitrofes, bem como
acoes de planejamento e de representacgido perante os diferentes niveis de governos do pais e do exterior.

3. Métodos de Investigacao

Esta é uma investigacdo com abordagem qualitativa do tipo longitudinal por causa dos dados obtidos e
analisados serem do periodo de 2007-2014, o que é pertinente para um tema de estudo que trata de politicas
publicas e desenvolvimento turistico. Para responder a questdo de investigagio e direcionar a aplicagio dos
métodos selecionados, definiu-se enquanto unidades de estudo os niveis de governo para analise de um pais
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de federalismo trino governamental: Brasil (governo federal/nacional), Minas Gerais (governo subnacional/
estadual) e cidades consideradas destinos indutores do turismo (governos subnacionais/municipais).

Os destinos indutores do desenvolvimento turistico selecionados foram aqueles instituidos pelo governo
subnacional/estadual por meio da Secretaria de Estudo do Turismo (SETUR) de Minas Gerais até 2008,
que totalizavam 16 municipios (Figura 1): Belo Horizonte, Ouro Preto, Diamantina, Tiradentes, Sdo Jodo
Del Rei, Sete Lagoas, Santana do Riacho, Pogos de Caldas, Sao Lourenco, Juiz de Fora, Camanducaia,
Caxambu, Maria da Fé, Caeté, Araxa e Capitdlio.

Figura 1: Mapa de localizagao dos destinos indutores do turismo de Minas Gerais / Brasil
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Fonte: Emmendoerfer y Soares (2014:146).

Esses destinos foram selecionados porque possuiam participacio em uma Associacdo de Circuito
Turistico - instancia de governanca regional, de personalidade juridica do terceiro setor que realiza a
gestdo social do turismo (Emmendoerfer, Silva y Lima, 2011); estar inserido no Projeto Estruturador
Destinos Turisticos Estratégicos; representar um segmento turistico prioritario; ter produtos comer-
cializados pelo mercado; ter operadores receptivos participantes no Programa Minas Recebe; e possuir
infraestrutura bésica e turistica, além de atrativos qualificados (Emmendoerfer y Soares, 2014). Para
fins deste estudo, usaremos o termo governanga, apesar do termo governang¢a ser um sinénimo e mais
usual em outros paises como Portugal (Rodrigues y Aradjo, 2005).

O focus do estudo foram os planejamentos e politicas publicas de turismo que permitiram analisar a
intergovernabilidade envolvendo esses trés niveis de governo no periodo estabelecido. As fontes de dados
primarios foram, em um primeiro momento, documentos obtidos por meio de acesso livre nos enderegos
eletronicos na internet do governo nacional e dos governos subnacionais em estudo, mencionados pelo
nome do territério (por exemplo: Brasil ou Minas Gerais) nas referéncias bibliograficas deste artigo.
As principais fontes de dados sobre o turismo, respectivamente, no governo nacional foi os relatérios
do Estudo de Competitividade dos Destinos Indutores no periodo 2009-2014 (Brasil, 2015). No governo
subnacional/estadual foi o portal institucional eletronico do principal 6rgao governamental de turismo
no Brasil (SETUR, 2015). Nos governos subnacional/municipal dos 16 destinos em estudo foram os
portais institucionais eletronicos das prefeituras, principal érgdo do poder executivo do governo local.

Vale ressaltar que foram considerados os dados referentes ao planejamento publico de Minas Gerais
no periodo de implementacéo do Projeto Destinos Indutores do Desenvolvimento Turistico Regional,
que compreendeu dois mandatos gestionarios dos governos nacional e subnacional/estadual, periodos
2007-2010 e 2011-2014, e o mandato dos governos subnacionais/municipais de 2009-2012.
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Somado a pesquisa documental, foram também obtidos dados no campo, diretamente com os atores
publicos que atuam no turismo nos niveis subnacionais do governo (estadual e municipal). Nesta
investigagao, os atores sdo individuos, grupos e organizagdes que influenciam o processo politico e
que possuem comportamentos dinamicos de acordo com os papéis que interpretam (Secchi, 2013) no
contexto do turismo em anélise.

A amostra foi nfdo probabilistica (por ndo se basear em procedimentos estatisticos) e por tipicidade,
j& que é constituida pela selecio de elementos representativos da populagfo-alvo. Assim, os atores
(participantes da pesquisa) por tipicidade foram: representantes de entidades atuantes no turismo tanto
no governo estadual, quanto nos destinos considerados nesta investigacdo. Esses atores investigados
foram gestores dos governos municipais do turismo, representantes dos municipios estudados, gestores
de associagoes do setor turistico dos municipios, agentes e operadores de viagens dos mercados-alvo da
promocao destes destinos, agentes da iniciativa privada e membros de conselhos gestores municipais
de turismo.

Apbés atender o critério de tipicidade, a participagio dos atores em estudo realizou-se pelo método
de indica¢io — snowball (bola de neve) (Oppenheim, 2001). Antes de o pesquisador se deslocar para o
destino, era feito o contato por telefone com o gestor do circuito turistico ao qual o destino pertencia, ou
com o responsavel pelo setor de turismo na prefeitura do destino. Na maioria dos casos, o contato inicial
foi realizado com os gestores publicos do setor do turismo, mas algumas vezes as indica¢des vinham da
prefeitura. Nesse primeiro contato, o pesquisador explicava o objetivo da pesquisa e perguntava sobre
as principais entidades e pessoas atuantes no turismo nos destinos. A partir de entéo, eram realizados
os contatos com as demais entidades e sujeitos indicados.

A pesquisa de campo com os atores da investiga¢do ocorreu por meio de entrevistas com roteiros
semiestruturados, realizadas entre abril e dezembro de 2011, que foram gravadas e transcritas com
consentimento e autorizagdo dos atores participantes, desde que sua identidade fosse preservada, sem
ser explicitada nos produtos e resultados dessa investigacido. Ressalta-se que a pesquisa documental
foi realizada com material de 2007-2014, contribuindo para organizar e compreender os dados obtidos
ex-ante e ex-post a realizacéo das entrevistas, as aconteceram com dois gestores do governo estadual e 60
atores dos 16 destinos indutores. Em todos os destinos buscou-se selecionar entrevistados relacionados ao
poder publico local, iniciativa privada e entidades civis representativas do setor turistico. Trabalhou-se
com o0 minimo de trés entrevistados por destino e o0 maximo de cinco.

O roteiro das entrevistas teve como base as dimensdes de desenvolvimento turistico de Tomazzoni
(2009), bem como sobre politicas publicas e intergovernabilidade apresentados na se¢édo anterior deste
artigo, cujas obras foram indicadas nas referéncias bibliograficas deste trabalho. Esses contetdos de
referéncias serviram como temas para a analise do conteido dos dados coletados por meio das entrevistas
e documentos. Segundo Bardin (2009), o tema é mais utilizado como unidade de registro em estudos
como este que trata de motivagdes, opinides, atitudes, valores, crencgas e tendéncias. O critério de
identifica¢do e enumeracao escolhido foi o de presenga/auséncia dos temas e a categorizagdo ocorreu por
meio do processo de caixas e gavetas, ja que as categorias ja estavam formadas com base nas dimensdes
de Tomazzoni (2009) e nos temas: a) politicas publicas de turismo; b) intergovernabilidade.

Posteriormente, os contetdos obtidos com base nas categorias de analise forma cotejados, permitindo
compor um texto Unico e uniforme exposto na se¢do subsequente que contou com o que chamamos de
the back to the theory, ou seja, com base da descrigao, os dados foram relacionados com a teorizagao
sobre os temas tratados. Assim, todos os contetidos obtidos foram alvo de triangulacio (documentos,
entrevista e bibliografias) como forma de prezar pela validade dos dados a fim de trazer respostas mais
fidedignas para a questao de investigagéo deste trabalho.

4. Destinos indutores e desenvolvimento turistico em Minas Gerais (Brasil): evidéncias do
problema de intergovernabilidade

O desenvolvimento turistico no Brasil, no que tange a gestao publica, pode ser sintetizado em dois
marcos institucionais (Emmendoerfer et al., 2011). O primeiro, de 1930 a 1990, é caracterizado pela
centralizacdo do Estado e pela verticalizacdo da politica nacional de turismo, que tornava o desen-
volvimento da atividade turistica no Brasil dependente dos interesses organizacionais e pessoais dos
formuladores da politica publica nacional (Pimentel, 2014).

A partir de 1990 (considerado o segundo marco), iniciou-se um processo de horizontalizagdo por meio
do Programa Nacional de Municipaliza¢do do Turismo (PNMT) e, posteriormente, por meio da criagao
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do Ministério do Turismo (MTur) em 2003. Esta tultima acéo foi vista pelas organizacgoes ligadas ao
turismo no pais como uma demonstracao de valorizacao dada pelo novo governo ao setor (Dias, 2008).

A partir de entéo, o Plano Nacional de Turismo (PNT) passou a apresentar as diretrizes, metas e
programas planejados para o periodo de uma gestiao governamental, ou seja, quatro anos. O PNT em
suas trés edi¢oes quadrienais (periodo de 2003 a 2014) refletia uma preocupagéo do governo com a
participacio dos estados e municipios por meio do Sistema Nacional de Gestao do Turismo, que incluiu o
Férum dos Secretarios Estaduais, o Conselho Nacional de Turismo e o estimulo a criagdo dos Conselhos
Municipais. Outro destaque do mesmo plano foi a elabora¢do dos macroprogramas, representando os
desdobramentos tematicos adequados para o alcance dos objetivos e metas propostos no planejamento.
Ainda seguindo as diretrizes deste plano, em 2004, o MTur lancou o Programa de Regionaliza¢do do
Brasil - Roteiros do Brasil, ainda vigente com atualizac¢bes, que visa a desconcentracio da oferta turistica
brasileira a fim de propiciar a interiorizagdo da atividade e a inclusdo de novos destinos nos roteiros
comercializados no mercado interno e externo (Brasil, 2008; 2015).

Desta forma, dando prosseguimento ao programa de regionalizacio e tendo como base as metas e
diretrizes estabelecidas no Plano Nacional de Turismo 2007-2010 “Uma Viagem de Inclusdo”, o MTur
elaborou o Projeto Destinos Indutores do Desenvolvimento Turistico Regional (Brasil, 2008). O objetivo
era induzir o desenvolvimento regional por meio de 65 destinos que apresentavam infraestrutura basica
e turistica, além de atrativos qualificados, sendo capazes de atrair ou distribuir significado ntimero
de turistas para o seu entorno. Desde entéo, o ministério tem realizado o Estudo de Competitividade
destes destinos, junto ao Servigo de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE) e a Fundagéo
Getulio Vargas (FGV), avaliando os principais indicadores de competitividade e auxiliando na gestéo
do planejamento turistico destas localidades.

Quando o Ministério do Turismo lancou este projeto, o estado de Minas Gerais (de acordo com seu
programa de regionalizagdo) estava focado no fortalecimento da gestdo e na estruturagdo das instancias
de governanga regional, conhecidas como Circuitos Turisticos (Emmendoerfer, Silva y Lima, 2011). De
acordo com o Decreto Estadual n® 43.321, o Circuito Turistico é constituido por municipios de uma
mesma regido que possuem afinidades culturais, sociais e econdémicas e que juntos buscam organizar
e desenvolver a atividade turistica regional de base sustentivel. Tal programa ganhou notoriedade
nacional e se caracterizou como uma politica publica, se mantendo ao longo de trés mudangas de mandato
politico. No entanto, a partir do ano de 2007, tal politica passou a ser complementada por programas
e projetos que seguiam as diretrizes nacionais para o turismo, entre eles o Projeto Destinos Indutores
do Desenvolvimento Turistico Regional.

Com isso, quatro destinos mineiros (Belo Horizonte, Diamantina, Ouro Preto e Tiradentes) passaram
a ser contemplados com o Estudo de Competitividade elaborado pela FGV, onde os destinos eram
avaliados em infraestrutura, turismo, politicas publicas, economia, sustentabilidade e trabalhados
para a obtengéo de qualidade turistica internacional.

Em rela¢ao ao Planejamento Publico no Turismo (PPT) em Minas Gerais no periodo em anélise
(2007-2014), destaca-se o alinhamento do planejamento estratégico da SETUR com a Politica Nacional
de Turismo definida pelo MTur e com o modelo de gestdo estadual. Tal alinhamento a fim de atender as
diretrizes nos ambitos nacional e estadual, corroborando com a visdo de Beni (2006:174), pode ser colocado
em risco pela “auséncia de recursos humanos qualificados para absorver, entender e compreender os
novos paradigmas, trabalhando-os no sentido de harmoniza-los e compatibiliza-los com as especificidades
locais, bem como com os instrumentos operacionais disponiveis”.

Neste sentido, pode-se dizer que os gestores da SETUR por meio do PPT (2007-2010) procuraram
superar as dificuldades existentes no campo administrativo-politico. De acordo com os atores entre-
vistados (da SETUR e dos destinos indutores) o direcionamento técnico dado pela gestio pode ter sido
um facilitador na tentativa de reduzir as diferencas no contexto administrativo-politico no turismo.
Este direcionamento técnico é citado por tais entrevistados como uma caracteristica da gestéo do
periodo estudado em razio de o cargo do principal gestor do turismo no estado (o de secretario) ter sido
ocupado por um profissional com experiéncia no mercado turistico (no periodo de 2007-2010) e por este
ter constituido uma equipe com o mesmo perfil e orientagdo estratégica. Entretanto, observou-se que
o legado técnico e acultura gerencialista permaneceu na governanga em nivel estadual, com menor
intensidade e proatividade, mesmo com as mudancas de Secretario de Estado do Turismo com perfis
politicos e atendimento mais personalisticos, no periodo de 2011-2014.

Ressalta-se que o alinhamento com a politica nacional de turismo é justificado na SETUR pela
necessidade da descentralizagdo principalmente em razao da dimensio territorial de Minas Gerais:
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(...) descentralizar é uma palavra-chave para a politica pablica do turismo, principalmente se vocé pegar os
dois que vocé tem que pegar como exemplo, ndo s6 de complexidade quanto de dimenséo territorial: Brasil
e Minas Gerais (...). Por isso até que isso foi outra prioridade: alinhar com as politicas nacionais. Porque
al a gente tem uma linha coerente. Entdo o que a gente fez: existe uma concep¢io, uma diretriz que vem
14 do 6rgao maior, que é a OMT; existe um conjunto de diretrizes propostas do ambito federal, entdo eu
alinho no ambito estadual, passo na mesma linguagem para o @mbito regional, que por sua vez vai fazer
a mesma coisa com o local. Entao eu tenho um sistema que fala a mesma lingua até o municipio (...), que
valoriza a descentralizagdo, que valoriza a governanga compartilhada, que valoriza o desenvolvimento de
produtos inovadores e competitivos, que precisa e que valoriza a qualificagdo da rede de servigos e que precisa
fazer uma promogdo compativel e organizada nos mercados-alvo. (Entrevistado da SETUR, grifo nosso).

No entanto, verificou-se que apesar do esfor¢o dos gestores da SETUR em adaptar as suas diretrizes
as orientacgdes nacionais, o planejamento publico estadual apresentou aspectos criticos principalmente
em relacio a projetos e programas definidos para o periodo. Esta constatacéo é verificada no Projeto
“Destinos Indutores do Desenvolvimento Turistico Regional”, que integra o macroprograma de Regio-
nalizac¢ao do Turismo, assim como os Circuitos Turisticos.

Entendendo que o estado de Minas Gerais possui outros destinos com potencial de competitividade
nacional, além dos cinco indutores definidos pelo MTur, e que trabalham com segmentos que vao além do
turismo de negdcios, incluindo ser um das sedes da copa do mundo de futebol em 2014 (Belo Horizonte)
e histérico-cultural (Diamantina, Ouro Preto, Sao Jodo del Rei e Tiradentes), os gestores da SETUR
consideraram pertinente desenvolver mais destinos em nivel estadual, visando a obtencéo de qualidade
e competitividade nacional. Tais destinos passaram a ser chamados de destinos indutores estaduais
(Emmendoerfer y Soares, 2014), conforme j4 indicados na Figura 1.

No entanto, observou-se que a escolha de cinco destinos em Minas Gerais como indutores nacionais,
em detrimento dos 440 destinos trabalhados por meio dos Circuitos Turisticos, interferiu no programa
de regionalizagdo vigente no estado e, apesar da tentativa da SETUR de estabelecer outros destinos
indutores, neste caso no ambito estadual (doze em 2008, estudados neste trabalho, e mais seis em 2010),
o projeto subnacional/estadual ndo foi compreendido adequadamente pelos atores dos destinos como um
instrumento para os governos subnacionais municipais promoverem o seu desenvolvimento turistico:

(...) porque quando comecou o programa de regionalizacio, a gente estava saindo do programa de munici-
palizagéo (...). A vem e criam-se os destinos indutores. (...) como a ideia era muito interessante, na época,
a gente discutiu muito isso, por que nao focar outros destinos de Minas a nivel federal, a nivel nacional?
Entéo a gente comecou a aplicar resultados, porque o resultado é muito interessante. Se vocé pegar um
de um ano e outro de um ano e comparar, vocé vé realmente que houve mudancas nos quesitos que foram
discutidos dentro da matriz de avaliacdo destes destinos indutores. Mas eu acho que ndo foi todo mundo
que entendeu esse processo (...) entdo existe muita cobranga em relagdo a isso: “o qué a gente ganha com
destino indutor? ”(...) (gestor da SETUR, grifo nosso)

A cobranga a qual o gestor se refere no final do enunciado parte dos destinos indutores. De acordo com
ele, muitos atores de alguns destes destinos mineiros ainda ndo compreenderam a importancia de ser um
destino indutor e ndo enxergam o Estudo de Competitividade (estudo disponibilizado para os destinos)
como uma ferramenta para o desenvolvimento turistico. Observou-se que nem todos os destinos que
foram contemplados com o projeto utilizaram tal ferramenta ou mesmo demonstraram interesse de fazer
uso dela, seja por ndo compreenderem a importdncia do estudo para o planejamento do turismo, por ndo
saberem utilizar o estudo. Esta falta de compreensio também foi observada na aplicacao das entrevistas
com alguns dos atores dos destinos indutores considerados nesta pesquisa. Quando os pesquisadores
perguntavam o motivo de o destino ser considerado indutor, alguns atores respondiam que também néo
sabiam a razao de seu destino ter sido escolhido como tal, corroborando a colocagdo apresentada acima.
Tal situagao aponta para outro problema encontrado no contexto deste estudo: a imposi¢ao de ac¢oes tanto
do ambito federal, quanto do estadual, o que remete a reagdes de resisténcia em alguns destinos.

Além disso, por meio do projeto dos indutores nacionais, o MTur direcionou a¢oes relacionadas a
capacitacdo e qualificacdo para tais destinos e criou grupos gestores nos indutores com o objetivo de
propiciar a articulacio das liderancas locais em prol da melhoria dos indices alcan¢ados no estudo. Porém,
durante a coleta de dados nos destinos indutores nacionais, foi relatado que na maioria das vezes as ac¢oes
de capacitacio e qualificagdo vinham diretamente do ministério, sem que o destino fosse previamente
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consultado sobre suas reais necessidades em relagio ao tema destinado para o curso, conforme relata
um representante de uma entidade civil de um dos destinos indutores nacionais:

(...) 0 que eu refor¢co muito com os meus municipios (...) é o seguinte: “organizem-se, porque nao é porque
o ministério esta trazendo projeto que a gente tem que (...) aceitar (...)”. Vem trazer um projeto, agora é
sinalizagdo... “estda bom MTur, mas a gente precisa de um projeto de colocagao de lixeira... sinalizagdo nds
ja estamos organizados” (...) Mas se o destino nao tiver organizado vai continuar chegando projeto e a gente
fazendo somente a gestdo de problemas (...).

Ainda em relagéo as capacitagdes realizadas pelo MTur, outro ponto questionado pelos atores refere-se
aos temas abordados e suas respectivas aplicagdes, como cita um representante do setor publico de um
outro destino indutor nacional:

(...) inglés e espanhol em 24 horas (...) as vezes eu me pergunto: por que tem que ser assim? (...) como é que
eu pego um taxista que nao tem instrucéo (...) para fazer um curso de inglés de 24 horas? (...).

Situacdes semelhantes a supracitada foram relatadas em todos os destinos indutores nacionais e, de
acordo com os atores, na maioria das vezes ndo existia comunicacio entre MTur e SETUR em relacgio
as agdes direcionadas a tais destinos, o que gera acdes repetidas por parte das institui¢oes, conforme
explica um representante de um Conselho Municipal de Turismo de um dos destinos indutores nacionais:

(...) Eles [MTur e SETUR] vém, ddo um workshop, ddo uma palestra, muitas vezes repetindo o que ja foi
dito, ndo tem uma interligacdo para ver o que o municipio esta fazendo, o que o MTur esté fazendo sao
coisas repetitivas e as pessoas ficam cansadas (...).

A constatacgdo desses desequilibrios aponta para os seguintes problemas enfrentados pelas adminis-
tracoes publicas relacionado a gestéo intergovernamental (Abrucio, 2005; Beni, 2006; Radin, 2010): a
questdo das interferéncias institucionais em diferentes niveis de governo e a descontinuidade das agoes
planejadas em diferentes niveis governamentais.

Além disso, muitos atores dos destinos construiram uma légica prépria de acdo para o seu desen-
volvimento e acabam por demonstrar resisténcia quando o governo do estado e o federal apresentam
projetos e propostas para os destinos com uma orientagédo de cima para baixo, ou seja, de forma imposta,
revelando uma limita¢ido do modelo de planejamento top-down. Tal questdo refor¢a a importancia
da participacdo das comunidades dos destinos por meio da realiza¢do de consultas sobre suas reais
necessidades e desejos em relacéo ao turismo. Tais consultas podem ocorrer por meio de instancias de
governanca, como conselhos de turismo, e por meio de conferéncias publicas municipais e estaduais, que
podem ser organizadas pelo Conselho Nacional de Turismo, mas que nunca aconteceram efetivamente
de modo articulado entre trés niveis de governanca no Brasil na area de Turismo. Todavia, ressalta-se
a necessidade da sensibiliza¢do e da capacita¢do dos atores e integrantes dos destinos para a cidadania
a fim de possibilitar que acontega uma efetiva participagdo, considerando que o planejamento top-down
acaba por ndo estimular isso, coadunado assim com McCann, Shipan y Volden (2015).

Ao tratar da questao dos Circuitos Turisticos e dos destinos indutores, as interferéncias institucionais
e as descontinuidades das a¢des também sdo apontadas por um entrevistado que representa uma
entidade civil que atua em ambito estadual:

(...) 0 destino indutor na minha visio, ele tem muito a ver com os Circuitos Turisticos. (...) E ai eu torno a fazer
um comentario cético com relacio ao governo, que as vezes pega um projeto que ja esta consolidado e inventa
outra novidade praticamente com o mesmo intuito, troca o nome (...) para mostrar que esta fazendo alguma
coisa diferente. Entao eu nao vejo muito objetivo desse projeto dos pélos indutores de turismo. O estado sofre
um contingenciamento e um monitoramento muito forte do governo federal e é muito dependente do governo
federal. Da mesma forma como acontece com o estado, acontece em nivel federal. Mudam-se os ministros,
mudam-se as pessoas que dirigem os destinos do ministério e essas pessoas entram com novidades e querem
impor essas novidades junto aos estados. (...) refor¢co que eu conhego pouco sobre os destinos indutores, mas sei
que ele veio do governo federal (...), mas eu acho que sio duas situagdes que se confrontam, desnecessarias.
Na minha visdo, se eu tivesse algum poder para tal, eu continuaria fortalecendo os Circuitos Turisticos em
detrimento dos p6los indutores (Representante de uma entidade civil estadual, grifos nossos).
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Ao considerar o Ambito municipal, que deve seguir as diretrizes adotadas pelo 6rgéio responsavel pelo
setor em nivel executivo nacional e as diretrizes adotadas no ambito executivo estadual, a descontinuidade
das ac¢des passa a ser um dos principais dilemas do setor. Apesar de o estado de Minas Gerais ter um
plano de desenvolvimento institucional de 20 anos, que estabelece as diretrizes globais para o médio
e longo prazo, observou-se que interferéncias externas a gestao estadual podem gerar implicagdes ou
problemas nas ac¢oes planejadas e implementadas, até mesmo enfraquecendo programas e projetos de
referéncia ja adotados, como os Circuitos Turisticos, corroborando a afirmacio de Radin (2010) de que
raramente um unico nivel de governo tem poder e influéncia total sobre a forma como eles sao geridos
e com a consideracido de Beni (2006), mencionada na introducio deste estudo, sobre a dificuldade de
estados e municipios aplicarem e darem continuidade as diretivas do MTur.

J4 a imposi¢do e transposic¢io de ac¢des entre os entes governamentais no ambito do turismo remetem
a conflitos e duplicidade de coordenagdo e de planejamento. De acordo com Radin (2010), se a coordenagao
fosse aplicada corretamente como ferramenta intergovernamental, poderia fortalecer as relagdes horizontais
e verticais. Dias (2008) ressalta que a intervengao dos diversos niveis da administragio publica é um
motivador do planejamento no turismo, em razio da dispersao de esforcos, de investimentos e agoes
contraditérias, gerando a sensag¢io de competitividade entre os entes governamentais.

O cenério ideal remete a um ambiente onde os atores das trés esferas de poder realizem dialogos conti-
nuos, promovendo a integraciao em todos os niveis de poder que interferem diretamente nos destinos. No
entanto, esse ideal se torna uma utopia quando se constata que o ambiente onde séo realizadas as politicas
puablicas de turismo esta repleto de interesses politicos (Secchi, 2013), além de pessoais, empresariais
e institucionais. Neste contexto, o planejamento turistico do destino e a articulacio local mais uma vez
aparecem como as ferramentas que podem minimizar os problemas ocasionados pelas divergentes a¢oes
intergovernamentais nos destinos. Mas para isso, a participagéo da sociedade é de fundamental importancia.

O possivel enfraquecimento do programa de regionaliza¢io provocado pelo direcionamento adotado na
esfera federal, a partir do PNT 2007-2010, ainda levanta outro tema bastante abordado nas entrevistas
com os atores dos destinos indutores e que fora apontado, por tais entrevistados, como um destaque do
planejamento analisado neste estudo: o fortalecimento dos Circuitos Turisticos. Tal instancia de governanca
identificada neste estudo, no ambito da intergovernabilidade revela por um lado uma novidade em termos
de pesquisa sobre federalismo, ao possibilitar considerar a coordenacio do circuito turistico um quarto
nivel de governanca publica, porém hibrido de nivel regional para o turismo dentro de um estado com 853
municipios, e com um territério equivalente ao tamanho da Espanha. Por outro lado, refor¢a o problema
da intergovernabilidade ao tornar mais complexo as relagdoes e comunicagdes interorganizacionais com
governos superiores como o nacional e o estadual, e subnacionais/estaduais como os municipais.

Assim, foram verificados alguns apontamentos que reforcam a contradi¢io existente no cenario
turistico mineiro no periodo analisado: a busca pelo governo estadual do fortalecimento da Politica de
Circuitos Turistico, que de acordo com Beni (2006) segue o modelo de multidestinagoes turisticas, e a
busca por atender os direcionamentos da esfera nacional, por meio do MTur, que passou a priorizar os
destinos indutores, seguindo o modelo de destinag¢oes multiplas (Beni, 2006).

Entre os apontamentos, o primeiro deles trata do papel intermediador dos circuitos entre a esfera
publica estadual e as municipais. Alguns atores ressaltaram que a postura enfatica dos gestores
estaduais em néo receber diretamente os gestores puiblicos municipais, que néo pertenciam a nenhum
circuito turistico, foi determinante para o fortalecimento da politica durante o periodo analisado nesta
pesquisa. Tal postura se apresentou como uma solugéo principalmente para um tipo de ac¢io corriqueira
no ambito publico estadual: a solicitagao de verbas para ac¢bes pontuais nos municipios. Além disso,
estimulou a sensibilizac¢io dos gestores publicos municipais para a participa¢do em uma politica que
visa a cooperacdo regional e a descentralizacdo (Emmendoerfer, Silva y Lima, 2011).

O segundo relaciona-se a importancia do papel dos gestores. Observou-se que os destinos, que pertencem
a circuitos cujos gestores sdo bem engajados e articulados regionalmente, apresentaram resultados
positivos no que tange a participagéo local. Nesses circuitos, observou-se um perfil mais técnico dos
gestores, considerando suas respostas sobre as questdes conceituais de planejamento e desenvolvimento.
Assim, pressupde-se que a atuacao ativa dos circuitos também contribui para o desenvolvimento turistico
dos destinos, o que refor¢a a importancia da continuidade desse trabalho que é referéncia nacional
quando se trata de regionalizagdo do turismo e descentralizacdo (Emmendoerfer, Silva y Lima, 2011).

No entanto, ao se abordar a questio da continuidade dos Circuitos Turisticos, foi inevitavel que os
atores apresentassem questoes atuais, que apesar de néo se aplicarem ao periodo analisado neste estudo,
podem fornecer subsidios para futuras a¢des no turismo em Minas Gerais. Foi relatado pela maior parte
dos atores que o contato entre SETUR (governo estadual) e circuitos (instancia de governanca regional)

PASOS. Revista de Turismo y Patrimonio Cultural. 14 N° 3. Special Issue. June 2016 ISSN 1695-7121



Magnus Emmendoerfer, Erica Soares, Joaquim Aratjo, Julio Mendes, Nina Cunha 747

diminuiu consideravelmente no periodo 2011-2014 e que os gestores da SETUR estio recebendo gestores
publicos municipais diretamente. Ou seja, a valorizacao dos circuitos, to enfatizada pelos atores como
destaque do periodo 2007-2010, parece sinalizar enfraquecimento mesmo sendo uma forma de empregar
0 turismo como um instrumento de desenvolvimento regional (Fayos-Sola y Alvarez, 2014).

Desta forma, tal situagéo aparenta um retorno ao cenario ptblico no Brasil comumente presente até
a década de 1980, em que as politicas publicas tinham como caracteristicas: a centralizacio de recursos
e decisodes, a fragmentacéo institucional, a descoordenacio e descontinuidade de programas, restrita
participagio popular, praticas clientelistas e excesso de burocracia (Farah, 1999). Tais caracteristicas
estdo ainda presentes na contemporaneidade no contexto do turismo com o problema da intergover-
nabilidade exposto neste estudo em Minas Gerais por meio de evidéncias relacionadas a: 1) falhas de
comunicagdo, coordenagdo e planejamento; 2) descrédito na continuidade das politicas; 3) capacitagdes
sem ou com pouco impacto local por ndo considerar as reais demandas municipais; 4) auséncia ou
baixa participagdo dos stakeholders municipais na gestdo da politica publica; e, 5) baixa presenga de
profissionais de turismo na drea de gestdo e politicas publicas.

5. Conclusoes

Este trabalho contribui empiricamente na demonstragio de que a interferéncia do governo nacional
em politicas publicas de turismo de governos subnacionais (estadual, regional e municipal) pode ser
envolvido de uma intergovernabilidade ambigua, de resultados positivos e de fragilidades, importantes
para a governanga e o desenvolvimento local e regional por meio do turismo.

Sobre os resultados positivos, observou-se que, no ambito do estado e municipios analisados, tal
interferéncia configurou-se na priorizacio do alinhamento do planejamento estadual as diretrizes nacionais
(refletida no direcionamento técnico da gestéo do periodo 2007-2014), na necessidade de descentralizacio
das agdes no turismo tanto em ambito nacional quanto em Minas Gerais e na dependéncia por parte
do estado e dos destinos das a¢des planejadas pelo governo federal. Isso fortalece o alinhamento para
a governanga multinivel.

Como fragilidades, as analises revelaram a interferéncia do Projeto Nacional - Destinos Indutores do
Desenvolvimento Turistico Regional nas ac¢oes planejadas em dmbito estadual e nos destinos selecionados
como indutores. Isso possibilita constatar que tal projeto de fato contribuiu na desestabiliza¢do de uma
politica publica vigente que privilegia a governanga turistica em nivel regional, no caso, a Politica de
Circuitos Turisticos. Verificou-se também que a aplicacdo desse projeto em determinados destinos
indutores apresentou implicagdes que remetem a problemas de coordenacio e de planejamento de politicas
publicas multinivel, que fragilizam as estruturas de governanca turistica existentes em todos os niveis
de governo, com reflexos diretamente no desenvolvimento turistico em nivel subnacional/municipal.
Estas implicacoes refletem nas descontinuidades dos projetos, que acontecem na maioria das vezes em
razéo de mudancas de gestores publicos; na aplicagéo das ac¢oes planejadas de forma top-down, ou seja,
sem identificar as reais necessidades apresentadas nos estados e destinos indutores e na falta de didlogo
principalmente entre as esferas federal e estadual no que concerne as agdes realizadas nos destinos.

Observou-se também que a aplicagio de um projeto nos destinos, sem consulta prévia sobre o inte-
resse local e suas reais identificacoes com o turismo, contribuiu para que tal situacio se manifestasse.
Em relagio a este aspecto, ressalta-se a importancia de se considerar essas fragilidades, bem como
reconhecer a necessidade de profissionalizacéo e de institucionalizacdo do planejamento de politicas
publicas de turismo do destino e da articulagéo local no intuito de mitigar os problemas ocasionados
pelas divergentes a¢des intergovernamentais que podem provocar conflitos e ineficiéncia.

Somado a isso, reconhece-se a necessidade da participacio da sociedade para o desenvolvimento turismo
local e regional, em espagos deliberativos dialégicos como conselhos municipais e estaduais, féruns,
conferéncias publicas e redes de cooperacgio, importantes para fortalecer a governanca multinivel. O caso
mostrou a relevancia em termos politicos e administrativos da articula¢io dos governos com instancias
de governanga turistica regional (circuitos turisticos). Isto é novidade tedrica nos estudos em turismo
(confirmada com the back to the theory neste estudo) e um maior desafio para a gestdo publica do turismo,
ao lidar com um federalismo de relagbes governamentais com base no caso estudado de configuracio
quadrigovernativa (com quatro niveis de governanca que necessitam de sinergias no contexto do turismo:
nacional, estadual, regional e municipal), algo peculiar e inédito em varios paises do mundo, devido ao
tamanho do territério, a diversidade cultural e quantidade de municipios existentes em Minas Gerais, Brasil.

Por fim, the back to the theory possibilitou também verificar que os temas federalismo, intergoverna-
bilidade, politicas publicas e desenvolvimento turistico ainda sdo tratados de modo incipiente e muitas
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vezes desconetados em termos tedricos e empiricos no contexto do turismo pela comunidade cinetifica
internacional. Assim, este artigo também reitera a necessidade de estudos que analisem a aplicagio desta
discussao em outras regides do Brasil e de paises que possuem o federalismo, indicando se o problema
de intergovernabilidade o desenvolvimento turistico de destinos ocorre também em outros lugares.

Em termos metodolégicos, a pesquisa de campo por meio de entrevistas foi importante para superar
as limitacoes das fontes documentais por permitir a obtencao de dados significativos, incluindo situagoes
de espontaneidade, relevantes para indicar as percepcoes das pessoas, especialmente em termos de
dissonancias e conflitos sobre a governanca multinivel que possibilitou identificar o problema de
intergovernabilidade de destinos indutores para o desenvolvimento turistico.
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Resumen: En el marco del denominado turismo colaborativo, las viviendas de uso turistico estan revolucionando
el modelo de alojamiento a nivel mundial. Apoyadas por su comercializacién a través de los entornos p2p y el
vacio legal al respecto, en los tltimos afios han adquirido tal importancia que por parte de los poderes publicos
se ha visto necesario su regulacién y asi poner freno a aspectos tan problematicos como la economia sumergida
que genera dicha actividad o la competencia desleal sobre otros establecimientos de alojamiento turistico
reglados. Propietarios, turistas, sector hotelero y Administraciones publicas han generado un interesante
debate acerca de las implicaciones y repercusiones asociadas a las viviendas de uso turistico y hasta qué punto
debe ejercerse un control sobre ellas. De ahi que este estudio trate de analizar todos estos puntos de vista y dé
a conocer como se estd haciendo frente a este fendmeno en Espana.

Palabras Clave: Viviendas turisticas; Airbnb; Turismo colaborativo; Sector hotelero; Competencia desleal.

Public action of collaborative consumption. Regulation of the homes for turist use in the p2p
environment

Abstract: Under the so-called collaborative tourism, homes for tourist use are revolutionizing the hosting
model worldwide. Supported by marketing through p2p environment and the legal emptiness in this regard,
in recent years they have acquired such importance that it has been necessary to regulate them by public
authorities and stopping aspects as problematic as the underground economy generated by tourism or unfair
competition on other regulated tourist accommodation establishments. Owners, tourists, hotel industry and
public administrations have generated an interesting debate about the implications and repercussions as-
sociated with homes for tourist use and how much control should be exercised over them. Hence, this study
tries to analyze all these views and make known how they are facing this phenomenon in our country.

Keywords: Homes for tourist use; Airbnb; Collaborative tourism; Hotel industry, Unfair competition.

1. Introduccion

En los ultimos afios el auge de la web 2.0 ha posibilitado la entrada en el mercado del llamado
consumo colaborativo. En este sentido el sector turistico no se ha quedado atras y ha ido incorporando
progresivamente practicas centradas en dicha economia colaborativa, siendo un elemento que ha creado
una creciente preocupacién en los agentes implicados (Romero, 2014b). En Espafia uno de los subsectores
que se ha visto méas afectado ha sido el de los alojamientos turisticos, dada la relevante presencia del
turismo residencial en nuestro pais, donde desarrollo turistico y construcciéon han ido tradicionalmente
unidos (Serrano Martinez, 2003; 2011; Gili i Fernandez, 2003; Huete, et al., 2008; Mantec6n, y Huete,
2011; Brandis, 2012, Franch Fluxa y Ribas Conrado, 2013). En este subsector, caracterizado desde sus
inicios por la economia sumergida y la falta de regulacion especifica, la irrupcion de las llamadas web
P2p que posibilitan el acceso a este tipo de bien, han convertido a las viviendas de uso turistico (en
adelante VUT-hemos tomado este término dado que la mayoria de normativas autonémicas al respecto
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es el que emplean-) en una relevante competencia para hoteles y apartamentos turisticos reglados y
objeto de preocupacién para las Administraciones Puablicas, cuya regulacién de la llamada economia
colaborativa se encuentra todavia en un estado cuasi embrionario.

2. Las viviendas de uso turistico en Espana

El turismo residencial ha sido tradicionalmente uno de los adalides del crecimiento econémico
espaniol, dada la proliferaciéon de construccién de segundas viviendas en los principales destinos turisticos
(Mazén, 2001; Huete, et al., 2008; Mantecén, y Huete, 2011). Atendiendo a datos del INE (2011),un
14,6% de las viviendas construidas en Espana son de tipo secundario y, del total de hogares espaioles,
casiun 12% disponen de una segunda vivienda con fines turisticos. En este sentido, el alquiler de VUT
es la primera alternativa en destinos internos y la segunda, por detras del alojamiento hotelero, en
viajes internacionales (Turespaiia, 2013, 2014), comprendiendo una gran variedad de alternativas:
“segunda vivienda, vivienda turistica, familiar de uso turistico, vacacional, turistico-residencial, habitat
vacacional, urbanizacién vacacional, residencia multiple, alojamiento turistico privado, no reglado o
extrahotelero, promociones de alojamientos turisticos privados, de uso compartido, o al margen de la
estructura urbana tradicional, turismo de segunda residencia, de estancia, de vacaciones, de proximidad,
familiar, sedentario, o turismo inmobiliario” (Brandis, 2012: 154).

El estudio de las cifras relativas a este tipo de VUT en Espana puede realizarse a partir de las encuestas
realizadas hasta ahora por Turespana a través del Instituto de Estudios Turisticos: “Movimientos
turisticos en fronteras” (Frontur) y “Movimientos turisticos de los espafoles” (Familitur) (Brandis,
2012), fuentes que nos ayudan a conocer el aprovechamiento de este tipo de alojamientos por parte
de turistas espafioles y extranjeros. Para ello, en el presente estudio se han contabilizado como VUT
los alojamientos turisticos cuyo régimen de tenencia puede ser vivienda propia o en multipropiedad,
alquilada o perteneciente a familiares o amigos.

Atendiendo a datos de la encuesta Familitur, segin las dltimas cifras publicadas por Turespana
(2013), el 73% de los espafioles eligen algun tipo de VUT para alojarse durante sus estancias turisticas,
siendo la vivienda de familiares o amigos la mas habitual (42%), seguida de la vivienda propia o en
multipropiedad (25%) y, en menor medida, la vivienda alquilada (6%).

Grafico 1: Porcentaje de viajes de los espafoles por tipo de alojamiento

Vivienda Alquilada
(D)
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7% \
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multipropiedad (C)
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20%
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* VUT: Incluye Vivienda propia/multipropiedad, Vivienda Alquilada, Vivienda de familiares o amigos

* Otros: Incluye camping/caravana, especializados, casa rural y otros alojamientos.
Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Turespania (Familitur) (2013)
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Si nos detenemos en la evolucién del uso de las VUT por parte de los espafioles podemos observar
que en el afio 2013, respecto a 2012, fue negativa en todos los casos excepto en el uso de las viviendas de
familiares y amigos dentro del turismo interno. Hecho que los distintos autores aducen a la coyuntura
de crisis econémica que obliga a los viajeros espafioles a utilizar alojamientos turisticos mas baratos,
incluso gratuitos y reducir sus viajes al extranjero (Romero, 2014a).

Tabla 1: Numero de viajes por tipo de alojamiento, segiin
destino interno y emisor. Variacion interanual

Total Turismo Interno Turismo Emisor
TOTAL -3,1 -2,6 -9,5
Hoteles/similares y Complejo turistico -4,9 -3,9 -8,8
Otros * -6,1 -5,3 -13,6
Vivienda propia/multipropiedad -8,7 -8,5 -25.9
Vivienda Alquilada * -12 -12,3 -7,4
Vivienda de familiares o amigos (gratis) 3,7 4,4 -7,9

* Vivienda alquilada: Incluye vivienda alquilada a particulares y agencias.
* Otros: Incluye camping/caravana, especializados, casa rural y otros alojamientos.
Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de Turespana (Familitur) (2013)

No obstante, y prueba del actual auge de las VUT, en el caso los turistas extranjeros que acuden a Espafia,
a pesar de que los hoteles contintdan siendo mayoritariamente elegidos por estos viajeros, se observa una
importante tendencia positiva hacia el uso de este tipo de alojamiento. En 2014 estas VUT fueron elegidas por
un numero aproximado al 30% de los viajeros internacionales que se alojaban en Espafia (segiin la Encuesta
Frontur, Turespafia, 2014). Esta cifra evidencia un crecimiento muy significativo, especialmente en el caso
concreto del tipo VUT que mas nos va a interesar en este estudio, la vivienda alquilada, con una tasa de
variacion interanual del 17,1% en 2014 respecto a 2013, la mas alta de todos los tipos de alojamiento analizados.

Grafico 2: Entradas de turistas Espana clasificadas por tipo de alojamiento
utilizado (2014). Porcentaje y tasa de Variacién interanual
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de Turespana (Frontur) (2013, 2014)

Unido a estos datos, tal y como podemos apreciar en el grafico 3, si analizamos la evolucién del
numero de turistas extranjeros que se han alojado en viviendas alquiladas en Espafna durante el
periodo 2008-2014, podemos apreciar un incremento del 55,6% frente al 11% de los hoteles, hecho que
nos indica en la actualidad un verdadero boom en el uso de viviendas alquiladas por parte de turistas
extranjeros en nuestro pais.
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Grafico 3: Variacién acumulada (2008-2014) de la entrada de turistas
Espana clasificadas por tipo de alojamiento utilizado
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de Turespana (Frontur) (2014)

En los primeros analisis de esta fuerte tendencia al alza en el uso de VUT por parte de los turistas
extranjeros, la prensa especializada se hizo eco de este hecho tildandolo de uno de los fenémenos més
significativos dentro del sector del alojamiento turistico de 2014 (Hosteltur, 2014a, 2014b, 2014c).
Aduciendo su causalidad principalmente a su precio reducido en comparacién a otros tipos de alojamiento,
debido a que la falta de regulacion las exime de asumir las reglas de competencia con las que operan
hoteles, y otras ofertas residenciales regladas. Dicha ausencia normativa, unida al favorecimiento por
parte de éstas de una economia sumergida, han hecho que informes como el de EXCELTUR (2015) las
denuncien como una pésima interpretacién del término “economia colaborativa”. Por otra parte, este
informe también realiza una critica sobre los efectos negativos de este modelo residencial, el cual, segun
este informe propicia un impacto econémico mucho menor que el de otros tipos de alojamiento (67 euros
de gasto medio diario de los turistas internacionales que se alojan en algun tipo de VUT frente a los
114 euros de los hoteles) y un menor indice de creacién de empleo.

No obstante, aunque la falta de regulacién sobre la que incide EXCELTUR (2015) es irrebatible, si
analizamos de manera pormenorizada los datos de la encuesta Egatur (2014) podemos apreciar que
el gasto medio diario de los turistas alojados en viviendas de alquiler se ha incrementado un 5,1%,
mientras que el indice de variacién en el alojamiento hotelero ha sido del -0,8%.

Tabla 2: Gasto de los turistas por tipo de alojamiento utilizado.

Gasto Medio Diario Estancia Media

Euros % Var Noches % Var
Total 110 0,3 9 -0,9
Alojamiento hotelero 144 -0,8 7 -0,5
Alojamiento no hotelero 77 3,5 12 -2,8
Alojamiento en propiedad 60 1,8 17 -2,6
Alojamiento familiares/amigos 69 -1,2 10 -0,5
Alojamiento en alquiler 90 5,1 14 -6,4
Otros Alojamientos 95 7,2 9 -0,3

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de Turespana — Encuesta de gasto turistico (Egatur)- (2014)
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Hecho que revierte directamente en el impacto econémico positivo de estas viviendas de alquiler
ya que la estancia media en ellas es el doble que la estancia media en el alojamiento hotelero (14 dias
frente a 7), propiciando que el gasto medio por persona alojada en vivienda de alquiler suponga 1.277
euros frente a los 979 euros de las personas alojadas en viviendas hoteleras.

Grafico4: Gasto medio por persona de los turistas por tipo de alojamiento utilizado.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de Turespania — Encuesta de gasto turistico (Egatur)- (2014)

En cuanto a la causalidad de esta relevancia de las VUT en la actualidad, evidenciada principalmente
en el gran incremento en el uso de las mismas por parte de los turistas extranjeros, como hemos visto,
la prensa especializada alude directamente a Internet, concretamente “gracias en parte a las nuevas
tecnologias que facilitan la comercializacién online entre particulares, a menudo mediante webs p2p”
(Hosteltur, 2014d), tal y como analizaremos en el siguiente epigrafe.

Para concluir, podemos apreciar que el impacto de este tipo de VUT no es tan negativo como en varios
foros especializados se estd denunciando. A través de una gestién eficiente de este renacido interés de
los turistas por este tipo de alojamiento podria aprovecharse este recurso en pro de la competitividad
de Espafia como destino turistico. Dicha gestion eficiente pasa obligatoriamente por su regulacién, de
tal forma que nuestro pais no sélo disponga de un mayor nimero de infraestructuras de alojamiento
en uso, lo cual le otorga una mayor ventaja comparativa a Espafia como destino turistico respecto a
otros, sino también de un uso mucho més eficiente de las mismas a medio y largo plazo, revirtiendo en
una mayor ventaja competitiva de nuestro pais (aludiendo a la teoria de ventaja comparativa y ventaja
competitiva de los destinos turisticos de Crouch y Ritchie -Crouch & Ritchie 1999; Crouch, 2011; Ritchie
& Crouch, 2003). El nuevo contexto en el que compiten los alojamientos turisticos debe ser repensado,
ya que, tal y como Botsman y Rogers (2010) argumentan, el consumo colaborativo dentro del entorno
p2p no es una moda pasajera, sino que ha llegado para quedarse.

3. El1 Consumo colaborativo en el entorno p2p y el alquiler de Viviendas De Uso Turistico

El consumo colaborativo es un fendmeno reciente que ha comenzado a transformar la forma de hacer
negocios a nivel global (Botsman, 2010), pasando en la mentalidad del consumidor de la necesidad de
posesion, a una demanda de “acceso” a los bienes y servicios, sin necesidad de poseerlos (Botsman y Rogers,
2010). En el caso del turismo, y mas concretamente en el subsector del alojamiento, el consumo colaborativo
se basa en la idea de compartir una propiedad y facilitar el acceso a la misma a otros usuarios, ya sea de
manera gratuita o bien mediante el pago por su uso. En el segundo caso, estas practicas se basan en la
rentabilizacién de la inversién en el alojamiento por parte del propietario mediante su alquiler para fines
de alojamiento turistico, ya sea con o sin intermediarios. Siendo éste uno de los ejemplos més claros de
consumo colaborativo en turismo, incluso mucho antes de que apareciese el término como tal (Algar, 2007).
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Este modelo se ha defendido mediante el argumento de su favorecimiento de la sostenibilidad
econémica, ambiental y social al favorecer la democratizacion en el acceso a los bienes (Heinrichs, 2013;
Hernandez, 2014), aportando concretamente al turismo un importante nimero de microemprendedores,
pero también la proliferaciéon de economia informal (Ramos Soto y Gémez Brena, 2006), tal y como ya
denunciaba el mencionado informe de EXCELTUR (2015)

En el sector turistico el consumo colaborativo o intercambio entre iguales se ha adscrito al término
turismo p2p (peer to peer) (Pizam, 2014). El paso de consumidor a prosumidor (usuario que no sélo
consume informacién sino que también la produce y comparte -Toffler, 1980-, en este caso en la red
- Weiermair, 2006) gracias a la web 2.0 se ha agrupado en la denominacién de travel 2.0 (Guevara
Plaza, 2008; Tennyson, 2011; Bremner, 2012). En este cambio de modelo la relacién entre empresa y
cliente se ha transformado hasta el punto en el que la informacién que puede hacer decidir el hotel
o el destino esta cada vez mas, si cabe, generada y controlada por el viajero, el cual, utilizando como
herramientas la web 2.0 y las redes sociales, recoge informacion de experiencias de otros usuarios,
comprueba la veracidad de la informacion que da la empresa para conocer las experiencias de otros
usuarios y comprobar si la informacion que le damos es auténtica y verdadera.

Pero en el turismo p2p las interacciones pueden ir mas alla que el mero intercambio de informacion, de
ahi su adscripcion al consumo colaborativo. En este sentido Pizam lo define como el entorno en el que “los
individuos realizan transacciones directamente con otros individuos través de una plataforma de Internet
gestionada por una tercera parte, para ofrecer y comprar una variedad de productos, servicios de viaje
incluidos, tales como alojamiento, alquiler de vehiculos, alimentos y bebidas, y guias turisticas” (2014,
p. 118). Botsman y Rogers (2010), pioneros en su estudio, analizan el turismo p2p como un fenémeno en
alza que otorga una mayor importancia al acceso a un bien que a su posesion, siendo méas relevante la
experiencia turistica que la propiedad de un bien, idea también desarrollada por Moltz (2013). Lo inmaterial
frente a lo material, por tanto. Esta forma de consumo colaborativo de un inmueble destinado a fines
turisticos se basa fundamentalmente en la reputacién del usuario que ofrece su bien y la confianza de su
consumidor potencial (Botsman y Rogers, 2010). Esta dialéctica entre reputacién y confianza en el espacio
virtual deriva principalmente de la ya mencionada figura del prosumidor, ya que el usuario del travel 2.0
opina sobre los productos que ha consumido previamente y tiende a consultar las opiniones de los demas
antes de comprar un bien o servicio (Vermeulen y Seegers, 2009), lo cual otorga al viajero un protagonismo
fundamental en el proceso de adquisicién de estos servicios (Casalé et al., 2011; Labrecque, 2013).

Dentro del turismo, el subsector del alojamiento se ha visto claramente afectado por el uso de las TIC.
Los dltimos datos del INE (2015) sefialan que el alojamiento turistico es el producto mas adquirido por los
espanoles cuando realizan una compra por Internet, donde el 55% de los usuarios empleé la red con este
fin, seguidos de manera inmediata por la compra de otros servicios destinados a viajes (Grafico 5). Datos
que, por tanto, evidencian la relevancia de Internet en la comercializacién de los productos turisticos.

Grafico 5: Uso de comercio electréonico con fines privados
o para el hogar por tipo de producto (2015)

Fuente: INE, 2015
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Segun Romero (2014b) dentro del consumo colaborativo el alojamiento turistico puede darse en
tres Ambitos: alojamiento temporal p2p, intercambio de casas o habitaciones en pisos compartidos. Si
atendemos especificamente al primer fenémeno, que es el que mas controversia ha generado dada su
competencia directa con alojamientos reglados, Pizam (2014) sefialaba en su definicién que este tipo
de intercambio comercial entre usuarios se daba “en una plataforma de Internet gestionada por una
tercera parte” (2014, p. 118). Con este tercer agente, en este caso gestor, se refiere precisamente a las
webs p2p, que son precisamente las que gestionan las VUT.

En general, siguiendo nuevamente a Romero (2014b) los modelos de gestidn de este tipo de Alojamiento
temporal p2p de las VUT pueden ser:

— Modelo de pago por anfitrién: es propietario, quien, ademés de publicar la vivienda en determinadas

plataformas, realiza un desembolso por la realizacion de la transaccion.

— Modelo de pago por alojados: son los alojados los que corren con el gasto de la comision que las

plataformas cobran por proporcionar el servicio

— Modelo comisionado mixto: distribuye la comisién entre los 2 agentes implicados directamente

en la actividad. Abonan las comisiones tanto el anfitrién como la persona que quiere disfrutar
del alojamiento.

— Modelo sin animo de lucro: facilita el contacto a través de una plataforma que pone en comin

demandantes con oferta de una determinada actividad sin cobrar comisiones por el servicio.

Aunque la pionera fue Airbnb, creandose en 2008 con la idea pionera de comercializar alojamientos
en cualquier parte del mundo a través de Internet (Airbnb, 2015), en los tltimos afnos han surgido
numerosas web p2p dedicadas al alquiler de VUT, siendo las méas relevantes las que se detallan a
continuacién en la Tabla 3.

Tabla 3: Principales webs p2p dedicadas a la intermediacién en
el alquiler de VUT por modelo de comercializacion

Web p2p Modelo de comercializacion
Airbnb Modelo comisionado mixto
Alterkeys Modelo de pago por anfitrion
Bedycasa Modelo de pago por anfitrion
Bemate Modelo comisionado mixto
Casapordias Modelo de pago por alojados
Couchsurfing Modelo de pago por alojados
Homeaway Modelo de pago por anfitrién

Niumba Modelo de pago por anfitrién

Ok Apartment Barcelona

Modelo de pago por alojados

OnlyApartments Modelo de pago por anfitrién
Rentalia Modelo de pago por anfitrién
Villas Modelo de pago por anfitrién
Wimdu Modelo de pago por alojados
Workaway Modelo de pago por alojados
Workyland Modelo sin animo de lucro
WWOOFER Modelo sin animo de lucro
9flats Modelo de pago por anfitrién

Fuente: Elaboracién propia a partir de Romero (2014a)
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En relacién a la facturacion de este tipo de webs p2p, segin el estudio de Euromonitor International
para la World Travel Market (Euromonitor International, 2014), éstas generaron en 2013 unas ventas
valoradas en 30.958 millones de euros, cifra que se espera crezca un 19% hasta alcanzar en 2018 los
36.515 millones de euros.

En cuanto al perfil de usuario de estas webs p2p dedicadas al alquiler de VUT, dado el caracter muy
reciente del fenémeno, apenas existen estudios que lo analicen, por lo que nos remitiremos al Gnico que
se ha dedicado a ello en nuestro pais, el Primer Barémetro Homeaway del Alquiler Vacacional en Espafia
realizado por el Instituto Multidisciplinar de la Empresa de la Universidad de Salamanca para la ya
mencionada empresa Homeaway (2014). La muestra para el estudio fueron 2.077 individuos residentes
en Espaiia que hubiesen disfrutado en el periodo 2011-2014 al menos una vez de una vivienda turistica
para pasar sus vacaciones o tiempo de ocio. Los resultados principales arrojaron que el usuario del
alquiler de VUT est4 habituado al empleo de Internet como fuente de informacion y compra, suele elegir
este tipo de residencias para viajar en familia o en grupo, cuyo destino suele ser los lugares con costa,
sensible al precio y la ubicacién de la vivienda, que muestra una gran satisfaccién con la experiencia
del alquiler y, en parte, dispuesto a compartir su experiencia en la red, contribuyendo al perfil de
prosumidor antes mencionado (Instituto Multidisciplinar de la Empresa, 2014).

El analisis anterior lleva a plantearnos cuales son las causas de este importante crecimiento del
fenémeno del alquiler de 1a VUT en el entorno p2p. Si tenemos en cuenta en primer lugar la causalidad
general que ha originado el actual éxito del consumo colaborativo, autores como Philips y otros(2013),
Canigueral (2014) o Algar (2007) senalan que, en general, la actual coyuntura de crisis econémica ha
llevado a la aparicién de numerosas iniciativas en este sentido que han sido recibidas de buen grado
por la poblacién al darles la posibilidad de poder acceder a un bien que de otra forma no hubiesen
podido disfrutar. Autoras como Gansky (2010) aluden también a factores sociolégicos (el valor del
aprovechamiento de los recursos por encima de su posesion), ambientales (concienciacién sobre el abuso
de recursos materiales) y tecnolédgicos (facilitaciéon de este tipo de consumo a través de la inmediatez
que proporcionan las TIC).

En el caso del turismo, asistimos al apogeo del turismo low cost(Cuesta, 2014), dentro del cual
autores como Pizam (2014) enmarcan el auge del uso de VUT. Estos autores sefialan que el alquiler
de una VUT no suele resultar méas barato que un hotel, pero al hacerse en grupos de 4 o mas personas
(Instituto Multidisciplinar de la Empresa, 2014) el coste se reduce considerablemente. En cuanto a la
causalidad del desarrollo del alquiler de VUT mediante webs p2p, el principal factor sefialado por los
autores que han investigado el travel 2.0 y el turismo p2p, es el denominado valor utlitarista de Internet
a la hora de adquirir bienes y servicios (Sirdeshmukh et al., 2002; Overby y Lee, 2006; Kim y Oh, 2011;
Kim y Han, 2011), es decir, exclusivamente en relacién al alojamiento turistico, el ahorro en tiempo y
dinero a la hora de efectuar una reserva frente a otros medios. Seguin estos autores, la web 2.0 permite
al viajero una manera mucho mas rapida de informarse sobre el alojamiento, tener la posibilidad de
comparar ofertas, tomar una decisién y concretar la adquisicion, que otros medios como el teléfono o la
reserva presencial. Por otra parte, el viajero 2.0 (Schegg et al., 2008) es un consumidor cuya principal
fuente de informacién y opinién son otros viajeros y lo que éstos comentan en Internet, por lo que la
posibilidad que otorgan estas web p2p de visualizar opiniones y comentarios de los usuarios puede ser
apreciado como un valor afiadido por el consumidor potencial (Tennyson, 2011; Bremner, 2012).

Sin embargo, como ya se ha especificado previamente, las criticas a este modelo no han tardado
en surgir, por ejemplo segiin Hosteltur dichas plataformas “han irrumpido con fuerza en el sector del
alojamiento convirtiéndose en pocos anos en un amenazante competidor que, segin denuncian los
empresarios del sector hotelero y de apartamentos reglados, no opera con las mismas reglas del juego
que los establecimientos turisticos legalmente registrados, lo que les deja en inferioridad de condicio-
nes” (2014a, p.7). De esta forma, en este auge del alquiler de VUT en el entorno p2p surgen distintas
problematicas, especialmente desde el punto de vista legal (Franch Fluxa y Ribas Conrado, 2013; Hall,
2015) cuyo abordaje es inminente, cuestiones a las que nos referiremos en el siguiente epigrafe.

4. Conveniencia o no de la regulacion del fenomeno de las viviendas de uso turistico

No es posible en la actualidad negar la incidencia del fenémeno de las viviendas de uso turistico.
Pieza importante de la economia colaborativa y mas en concreto del turismo colaborativo, en los Gltimos
anos ha revolucionado el concepto del alojamiento turistico. Como se ha sefialado anteriormente,
la proliferacién en la conversién de viviendas particulares en alojamientos que ofrecen servicios
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turisticos y que se ofertan por internet ha crecido de manera exponencial, satisfaciendo con ello la
demanda de alojamientos econdémicos. Respaldado por la inexistencia de un marco regulatorio, lo
que en principio parecia un fendémeno turistico pasajero y con poca incidencia, se ha convertido en
todo un quebradero de cabeza por la probleméatica que ha generado (fiscal, laboral, proteccién de los
consumidores, competencia desleal, etc.).

Mucho se ha discutido acerca de si debe regularse el turismo colaborativo u optar por una autor-
regulacion. En este sentido, conviene considerar como punto de partida la delimitacién del turismo
colaborativo que autores como Russo (2015) realiza y en el que engloba un modelo puro frente a uno
hibrido de turismo colaborativo. Considerando que esta tipologia de turismo constituye un mecanismo
de cooperacidn entre sujetos insertos en una comunidad virtual (turismo p2p), el modelo puro se carac-
teriza por la inexistencia de una transaccion econémica. Con ello, lo que se produce es un intercambio
de servicios turisticos entre individuos, primando el disfrute vacacional del turista en detrimento del
aspecto econémico. Dentro de este modelo se insertan sistemas de alojamiento aparecidos en los tltimos
anos como el couchsurfing (2015), acoger viajeros en el sofa de casa; homeexchange (2015), intercambios
de casas completas entre personas; o el nightswapping (2015), por el que se ofrece alojamiento en la
habitacién de invitados.

Fuera de estos modelos puros y que sin duda alguna dadas sus caracteristicas configuran el turismo
colaborativo, las plataformas ya mencionadas, que a través de internet ofrecen el alquiler de viviendas
(vid. Airbnb 0 Wimdu), sirven como intermediario entre el propietario que quiere obtener dinero por el
ofrecimiento de la misma y el turista que busca un alojamiento. A ello se suma la circunstancia de que
estas plataformas cobran una comisién (Daniel Nunez: 2014), lo que ha conllevado a que realmente no
se pueda insertar dentro del turismo colaborativo puro, sino asociarse a un modelo “hibrido” en el que
existe una motivacién comercial que desvirtia el trasfondo y finalidad “colaborativa” de este nuevo
turismo p2p.

Dado el desarrollo imparable del turismo colaborativo, ha surgido un importante debate acerca de si
se deben poner limites al mismo atendiendo a los problemas que genera. Resulta sin duda interesante
en Espana el planteamiento de la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia (en adelante,
CNMC), la cual apuesta porque se intervenga de manera externa en la economia colaborativa justamente
lo necesario ya que “una regulacion innecesaria o desproporcionada perjudicaria a los consumidores
y al interés general, ademas de suponer un obstaculo a la competencia efectiva” (CNMC, 2014). Del
conjunto de pronunciamientos que ha emitido dicho ente, parece extraerse una defensa a ultranza de
la economia colaborativa por los efectos positivos sobre la competencia, que obligan a los proveedores
tradicionales a innovar y a reducir sus margenes y precios, la asignacién més eficiente de los recursos
infrautilizados o la generacién de una mayor oferta para el consumidor. De todos modos, para evaluar
la trascendencia de la economia colaborativa y en ella del turismo colaborativo, la CNMC (2014b)
emiti6 una consulta publica para valorar su impacto y consecuencias. En cuanto a las viviendas de
uso turistico, la Directiva de servicios y su trasposicién a través de la Ley 25/2009, de 22 de diciembre,
constituian un punto esencial y con ello el enlace con la problematica de asumir los requisitos asociados
al ejercicio de la actividad. Con ello, se partia del dilema que conllevaba el asumir dicho requisito, el
cual ofrece tanto la ventaja de proporcionar una mayor seguridad y proteccién sobre los consumidores,
pero también el riesgo en la elevacion del coste del servicio. Debe tenerse en cuenta que el aspecto
esencial a debatir es el de considerar si los propietarios de las viviendas con la accién del ofrecimiento
de la misma a los turistas estan ejerciendo una actividad turistica, actividad que si se considera la
oferta de un alojamiento turistico parece poco inconcebible que juegue con unas reglas distintas al de
por ejemplo el sector hotelero.

De todos modos, y ain a pesar de la constante critica de dicho sector, la CNMC (2014b) aboga,
como decimos, por seflalar que la “ausencia de regulacién podria ser, en algunos casos, la solucién
6ptima” y si existiera, debiera ser proporcionada y en todo caso “por existencia de fallos en el mercado”
(externalidades, informacién asimétrica...). Tal es la defensa de esta postura, que se ha pronunciado
recientemente en relacién con la normativa aprobada sobre VUT tanto en Madrid (CNMC, 2015),
como en Canarias (CNMC, 2015b), valorando negativamente el intervencionismo de las Comunidades
Auténomas.

En este sentido, ha surgido en el seno de las Comunidades Auténomas un conjunto normativo
destinado a regular dicho fenémeno. Asi, Andalucia (Decreto 28/2016, de 2 de febrero, de las viviendas
con fines turisticos y de modificacién del Decreto 194/2010, de 20 de abril, de establecimientos de
apartamentos turisticos), Aragén (Decreto 80/2015, de 5 de mayo del Gobierno de Aragon, por el que
se aprueba el Reglamento de las viviendas de uso turistico en Aragon), Canarias (Decreto 113/2015,

PASOS. Revista de Turismo y Patrimonio Cultural. 14 N° 3. Special Issue. June 2016 ISSN 1695-7121



760 Accién publica y consumo colaborativo

de 22 de mayo, por el que se aprueba el Reglamento de las viviendas vacacionales de la Comunidad
Auténoma de Canarias), Catalunia (Decreto 159/2012, de 20 de noviembre, de establecimientos de
alojamiento turistico y de viviendas de uso turistico), Comunidad de Madrid (Decreto 79/2014, de 10
de julio, del Consejo de Gobierno, por el que se regulan los apartamentos turisticos y las viviendas de
uso turistico de la Comunidad de Madrid), Comunidad Valenciana (Decreto 92/2009, de 3 de julio,
por el que se aprueba el reglamento de alojamientos turisticos y empresas gestoras de la Comunidad
Valenciana), Galicia (art. 65 bis Ley 7/2011, de 27 de octubre, del Turismo de Galicia y Decreto 52/2011,
de 24 de marzo, por el que se establece la ordenacion de apartamentos y viviendas turisticas en la
Comunidad Auténoma de Galicia), Islas Baleares (Ley 8/2012, de Turismo de Illes Balears, y Decreto
20/2015, de 17 de abril, de principios generales y directrices de coordinacion en materia turistica, de
regulacion de érganos asesores, de coordinacion y de cooperacién del Gobierno de las Illes Balears, y
de regulacion y clasificacion de las empresas y de los establecimientos turisticos, dictado en desarrollo
de la Ley 8/2012, de 19 de julio, de Turismo de las Illes Balears) y Principado de Asturias (Decreto
34/2003, de 30 de abril, de viviendas vacacionales), cuentan con normativa aprobada de manera mas
0 menos reciente.

En el caso de Andalucia, Aragén, Canarias y Comunidad de Madrid (a la espera de la aprobacién,
entre otras, de la nueva normativa catalana o riojana), la aparicién de dichas regulaciones viene en
consonancia con la modificacién de la Ley 29/1994, de 24 de noviembre, de arrendamientos urbanos (en
adelante, LAU), por la Ley 4/2013, de 4 de junio, de medidas de flexibilizacion y fomento del mercado
del alquiler de viviendas. Con ello, se excluye de la aplicabilidad de la LAU “la cesién temporal de uso
de la totalidad de una vivienda amueblada y equipada en condiciones de uso inmediato, comercializada
o promocionada en canales de oferta turistica y realizada con finalidad lucrativa”, situacién que deriva
a la normativa sectorial especifica [(Costas Rodal, 2013) y Berrocal Lanzarote, 2013)]. Si se profundiza
en las razones de esta exclusion, se comprueba la alusion directa al aumento significativo del uso del
alojamiento privado para el turismo y las situaciones de intrusismo y competencia desleal generadas
y que influyen negativamente en la calidad de los destinos turisticos.

Resulta sin duda necesario delimitar claramente cuando y como se produce el transito hacia esa
normativa sectorial especifica, sobre todo teniendo en cuenta la existencia en nuestro pais de la figura
del arrendamiento de temporada. Es por ello necesario establecer hasta dénde se puede considerar que
el ofrecimiento de una vivienda por su propietario entra dentro de configuracién legal dada a la VUT
en la LAU, con las consecuencias que ello conlleva, o si por el contrario simplemente estamos ante la
figura clasica del arrendamiento de temporada y con ello fuera de toda probleméatica normativa que se
cierne sobre las viviendas de uso turistico.

En realidad, el hecho de ceder una vivienda durante un cierto periodo de tiempo para su disfrute
vacacional (vacaciones, fines de semana, etc.) es un hecho que se da en Espafna desde hace décadas,
si bien no tenia tanta repercusion como en la actualidad debido a la inexistencia de internet como
eje articulador del negocio entre particulares. El arrendamiento de temporada (art. 4.3 LAU), como
se ha sefialado, esta y ha estado presente en nuestra normativa, respaldandose con ello la acciéon
de los propietarios de las viviendas acerca de su libre disposicién, siempre teniendo presente el
derecho a la propiedad (art. 348 Codigo Civil) y la libertad de contratacion (art. 1254 Codigo Civil).

La circunstancia de la derivacién que se hace ahora hacia la “legislacién especifica” no hay que
entenderla en el sentido de su regulacién por las Comunidades Auténomas a través de “nuevo contrato
civil” (Martos Calabras, 2014: pp. 92-93). Teniendo en cuenta la existencia del arrendamiento de
temporada y con ello el respaldo legal a las cesiones temporales de una vivienda, conviene sefialar
que el aspecto que desvirtia su aplicacion es que se produzca una cesioén del inmueble con prestacion
de servicios turisticos, hecho que no tiene cabida en la propia configuracién del arrendamiento de
temporada (Martinez Canellas, 2014). Estas situaciones son las que entran de lleno en la modificacién
introducida en la LAU, al hablarse de que la vivienda se ceda amueblada y equipada en condiciones de
uso inmediato, ademas de ser comercializada o promocionada en canales de oferta turistica y realizada
con finalidad lucrativa (art. 5.e LAU).

El modo de comercializacién de la vivienda, la condicién de empresario dada la habitualidad que se
asocia a la actividad y, sobre todo, el ofrecimiento de servicios turisticos nos llevara a la exclusion del
arrendamiento de temporada al encontrarnos ante una actividad turistica a la que asociar otra tipologia
contractual muy utilizada en este Ambito como es el contrato de alojamiento turistico o de hospedaje,
contrato mixto en el que se combina el arrendamiento de cosa con el arrendamiento de servicios y que
por su atipicidad, si que histéricamente se ha moldeado a través de normas turisticas. Esta situacidn,
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sumada a la consideracién de una actividad turistica, allana el camino legal a la aparicién de la normativa
autonémica, sobre todo encaminada a reglar el ejercicio de dicha actividad turistica.

No se debe olvidar que la intervencién del derecho administrativo sobre las VUT no es algo nuevo,
sino que ya se remonta a la Orden de 17 de enero de 1967, por la que se aprueba la ordenacion de los
apartamentos, «bungalows» y otros alojamientos similares de cardcter turistico, norma en la que se
apuntaba la necesidad de diferenciar el arrendamiento de temporada (arrendamiento de una vivienda
amueblada) y las situaciones asemejadas a la oferta de un alojamiento turistico en que lo caracteristico
era “el conjunto de asistencias que recibe el cliente de la empresa desde el momento mismo de la
ocupacién del alojamiento”. A dicha Orden se debe sumar el Real Decreto 2877/1982, de 15 de octubre,
de ordenacion de apartamentos turisticos y de viviendas turisticas vacacionales, en donde ademés de
delimitar de manera mas o menos clara lo que entender por viviendas turisticas vacacionales, se recogia
la necesidad de notificar a la Administracion el hecho de que se produjera una dedicacién turistica de la
vivienda, todo ello como paso previo para su apertura y funcionamiento. Con ello, todas estas situaciones
son las que se consideran excluidas del arrendamiento de temporada y de ahi su regulacién por parte
de la normativa turistica.

5. Respuestas normativas: la intervencion de las Comunidades Auténomas

Como se ha expuesto anteriormente, la dedicacién turistica de la vivienda por parte de su propietario
conlleva el dar cuenta a la Administracion publica del inicio del ejercicio de dicha actividad turistica.
Como punto de partida, es imprescindible detenerse en la delimitacién conceptual y en concreto qué
debe entenderse como VUT, independientemente de la denominacién que se le dé (vivienda de uso
turistico, vivienda vacacional, vivienda turistica, etc.).

En realidad, todas las normativas autonémicas aprobadas estan en consonancia con la definicién
recogida en el art. 5.e LAU, extrayéndose de la misma diferentes aspectos clave a concretar tales como la
cesién temporal de uso, su habitualidad, el objeto de la cesidn, el sistema de comercializacién o la finalidad
lucrativa de la actividad. No obstante, si que debe incidirse en su diferenciacién con el apartamento
turistico asociado a la idea de conjunto de viviendas que conforman una unidad y que se ofrecen en su
totalidad. En este sentido, se puede encontrar en méas de una normativa el que se excluya del concepto
de vivienda de uso turistico a aquellos conjuntos formados por dos 0 més viviendas pertenecientes a
un mismo propietario o explotadas por un mismo gestor que estén ubicadas en el mismo inmueble,
circunstancia que se deriva hacia la normativa reguladora de los apartamentos turisticos (Aragoén, art.
4.2.b del Decreto 80/2015, de 5 de mayo).

Continuando con la delimitacién conceptual, cuando se habla de cesién debe entenderse que se trata
de una cesién temporal de la vivienda que, a su vez, debe cederse completa, amueblada, en condiciones
de uso inmediato y con servicios accesorios. Realmente esta cesién debe unirse a la circunstancia de que
la misma se produce de manera habitual por el propietario, existiendo por tanto una profesionalidad
en la prestacion del alojamiento. La existencia de esta profesionalidad (habitualidad) dependera en
gran medida de la regulaciéon de que se trate, variando, por ejemplo, entre la cesién de dos o mas veces
dentro del periodo del afio o una vez al afno, “pero en repetidas ocasiones” (Canarias, art. 2 del Decreto
113/2015, de 22 de mayo) o los tres meses continuados durante el ano natural expuestos en la normativa
de la Comunidad de Madrid (art. 3.2 del Decreto 79/2014, de 10 de julio).

A su vez, la cesién plantea problemas normativos dado el enfoque que se ha dado por las diferentes
Comunidades Auténomas, en concreto cuando nos referimos a la cesién minima y maxima permitida.
En este sentido, resulta sin duda curioso el establecimiento de un periodo minimo de cesién de cinco
dias recogido en la normativa madrilefia (articulo 17.3 del Decreto 79/2014, de 10 de julio), plantedndose
serios interrogantes acerca de su finalidad y sobre todo la conveniencia de dicha medida. Fuera de
los razonamientos basados en los estudios de ocupacién, parece poco coherente la adopcién de este
acotamiento si en realidad no se esta pensando en un desplazamiento de la oferta de alojamiento a
corto plazo hacia el sector hotelero, situacién a la que sumar el hecho de la pérdida de competitividad
del sector de las viviendas de uso turistico, sector regulado no hay que olvidar en esta Comunidad
Auténoma, que impide un juego limpio entre operadores (CNMC, 2015).

Menos problematico resulta el aludir a los periodos maximos de cesion, siempre teniendo en cuenta,
retomando la finalidad del arrendamiento de temporada, que estamos una cesiéon por un corto periodo
de tiempo sin que en ningun caso se pueda considerar el establecimiento de la residencia habitual
del turista, caso poco probable pero que, por ejemplo, se estd dando en relacién a los campings como
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consecuencia del establecimiento de amplios periodos de permanencia (Guillén Navarro, 2014). De todos
modos, en las regulaciones se pueden encontrar periodos tasados como el de dos meses en Andalucia (art.
1.2.b del Decreto 28/2016, de 2 de febrero), un mes por usuario en Aragon (art. 2.c del Decreto 80/2015,
de 5 de mayo) o los treinta y un dias en Cataluna (art. 66.3 del Decreto 159/2002, de 20 de noviembre).

Otro problema importante es el relativo a la posibilidad de cesién de habitaciones de manera
individual. Aunque la casi totalidad de la normativa aprobada sigue en la linea de la LAU de
identificar la VUT con la cesién de la vivienda completa, se pueden encontrar excepciones. Asi, y a
la espera de la nueva regulacién catalana, la norma andaluza introduce serios cambios al permitir
la aparicién de la cesién por estancias (art. 5.b del Decreto 28/2016, de 2 de febrero), circunstancia
que plantea serios interrogantes ain mas cuando en la vivienda se establezca la residencia habitual
del propietario con los consiguientes problemas de compatibilizar la labor de inspeccién por parte de
la Administracién publica y el derecho fundamental a la inviolabilidad del domicilio (art. 18.2 de la
Constitucion Espanola).

Regresando a la delimitacién conceptual, un aspecto basico, como se ha sefialado anteriormente, es
que la vivienda debe ofrecerse con unos requisitos funcionales y de equipamientos, hecho que matiza
esa diferenciacién con el simple arrendamiento de temporada. En este sentido, las regulaciones exigen
que las VUT deban estar amuebladas, en perfectas condiciones de limpieza e higiene y dotadas de
aparatos y enseres necesarios para su uso inmediato. Profundizando en éstos, cabe mencionar la
regulacién canaria (art. 10 del Decreto 113/2015, de 22 de mayo), la cual detalla el equipamiento
minimo concretado para cada una de las estancias (equipamiento general, dormitorio, bafio y cocina),
o la regulaciéon andaluza que exige que la vivienda cuente con equipos de refrigeracion o calefacciéon
segun la temporada de apertura (art. 6 del Decreto 28/2016, de 2 de febrero), normativas que destacan
sobre otras como la aragonesa, que habla en términos generales (mobiliario, cuberteria, menaje,
lenceria), o la madrilena, que hace referencia a la cesién de la vivienda amueblada, equipada y en
condiciones de uso inmediato con la Gnica indicacién de la necesidad de acceso inalambrico a internet-
-wifi (art. 18.3 del Decreto 79/2014, de 10 de julio). A todos estos requisitos minimos hay que sefialar
la introduccién por parte de las normativas de otra serie de obligaciones en cuanto a la atencién de
consultas (hojas de reclamaciones, teléfono de contacto) y servicios de asistencia y mantenimiento de
las viviendas, todo ello encaminado a proteger al consumidor-usuario y que vienen en consonancia
con la consideraciéon de encontrarnos ante una actividad de alojamiento turistico. Ademaés, no se
puede obviar la regulacién contractual introducida en Andalucia, la cual recoge toda una serie de
disposiciones relativas a la formalizacion del contrato, acceso a la vivienda, precio y reservas (arts.
7 y 8 del Decreto 28/2016, de 2 de febrero).

Un dltimo aspecto a determinar es el relativo a los canales de promocién turistica. En este sentido,
existe cierta discrepancia entre normativas, aunque todas apuestan por tomar como eje central
aquellos basados en la intermediacién virtual. No obstante, conviene puntualizar la necesidad de
establecer qué se debe considerar como tales, huyendo por tanto de las definiciones opacas como la
que se recoge en Aragén (Consejo Econdémico y Social de Aragén, 2014) o el caso de la Comunidad
de Madrid, en donde ni siquiera se incluye una pormenorizacién o al menos una delimitacién de
los mismos (articulo 2.2 del Decreto 79/2014, de 10 de julio). De las regulaciones actualmente
aprobadas, se puede destacar la canaria en donde se incluye un largo listado que abarca mas alla
de los canales virtuales, en concreto, “las agencias de viajes, centrales de reserva y otras empresas
de intermediacién y organizacién de servicios turisticos, incluidos los canales de intermediacién
virtuales; paginas webs de promocién, publicidad, reserva o alquiler; y publicidad realizada por
cualquier medio de comunicacién” (art. 2.b del Decreto 113/2015, de 22 de mayo). La idoneidad
de esta regulacion viene en consonancia con el hecho de que los mecanismos de publicitacién y de
contacto con el turista que busca un alojamiento son multiples, de ahi la necesidad de ofrecer una
delimitacién amplia al respecto.

6. Inicio de la actividad

Teniendo en cuenta todo lo anteriormente expuesto, los propietarios que quieran destinar su vivienda
a un uso turistico deben comunicar este hecho a la Administracién ptblica a través de la presentaciéon
de la pertinente declaracion responsable a la que acompanar diferente documentacién. Esta obligacién
se pone en consonancia con la Directiva de servicios y su trasposicién a través de la Ley 25/2009, de
22 de diciembre, situacién de equiparacién con el resto de establecimientos de alojamiento turistico y
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que por ello poco se entiende la postura critica en este aspecto de la CNMC (2015b). A fin y al cabo este
sistema de comunicacién a la Administracion, adaptada a las reglas comunitarias, sigue la formalidad
que ya imponia el derogado Real Decreto 2877/1982, de 15 de octubre.

También problematico es lo relativo a la documentacién que se debe acompanar a esta declaracién
responsable. Las normativas aprobadas de nuevo difieren, si bien hay aspectos interesantes a destacar
como es la incorporaciéon de un plano de la vivienda firmado por técnico competente y visado por el
colegio profesional correspondiente (Comunidad de Madrid); el cumplimiento de la normativa vigente
en materia de habitabilidad y seguridad para su uso residencial como vivienda; la declaracién que en los
estatutos de la comunidad de propietarios no exista prohibicién expresa que impida destinar la vivienda
a este uso turistico (Canarias o Aragén) o la declaracién responsable acerca de la compatibilidad del
uso con el planeamiento urbanistico del municipio o, en su caso, la disposicién de las autorizaciones
municipales que fueren necesarias para el ejercicio de la actividad en el inmueble de que se trata
(Aragén o Cataluiia).

De toda esta documentacién, no debe pasarse por alto la incidencia de las comunidades de
propietarios y del planeamiento en la expansién del fenémeno de las VUT (Guillén Navarro, 2015).
Como se comprueba, algunas regulaciones optan por la necesidad de que los propietarios tengan
presente la compatibilidad de su actividad con los estatutos de las comunidades de propietarios,
asumiendo estas Ultimas un rol importantisimo en el proceso de implantacién con el correspondiente
sometimiento al régimen de propiedad horizontal (Ley 49/1960, de 21 de julio, sobre propiedad
horizontal). Tras esta obligacién subyace el debate acerca de si la aparicién de una vivienda turistica
en un inmueble puede alterar la pacifica convivencia vecinal, que ya por si se ve alterada continu-
amente por la convivencia entre vecinos residenciales. No son pocas las personas que aluden a que
sin duda el transito continuo de turistas en el edificio no s6lo puede conllevar graves problemas de
convivencia sino la degradacién de las zonas comunes, todo ello como consecuencia de la aparicién
de inquilinos que poco les afecta estas situaciones por su estancia temporal en el inmueble y su
objetivo en mente de disfrute vacacional.

No obstante, no es sdlo a esta problematica a la que se debe atender sino también a la alteracion
del modelo urbanistico recogido en el Plan General de Ordenacién Urbana del municipio en cuestién
como consecuencia de la proliferacién de las viviendas de uso turistico. En este sentido, son continuos
los debates generados en torno a los conflictos surgidos entre vecinos y turistas en ciertos barrios
de Barcelona que incluso han conllevado una “criminalizacién” de estos ultimos (Plataforma pro
viviendas turisticas, 2015). Segtun los datos de Exceltur (2015b), las rentas anuales percibidas por
los particulares que anuncian sus viviendas en las plataformas p2p ascienden a casi 1.900 millones
anuales; es por ello que no es de extranar situaciones en las cuales ciertos inmuebles de Barcelona han
sufrido un desplazamiento de residentes en beneficio de turistas como consecuencia de la rentabilidad
econémica del alquiler de la vivienda a corto plazo, lo que conlleva a pensar en el surgimiento de una
“gentrificacion turista”. De todos modos, hay que senalar que aunque el uso turistico dado a esta
tipologia de vivienda se puede asociar claramente a un uso terciario y por lo tanto, en principio, no
incompatible con el uso residencial, si que es necesario que la ordenacién urbanistica incluya una
regulacion detallada de los usos de cada Ambito con el objeto de que se pueda “concretar, limitar,
condicionar o prohibir distintas modalidades turisticas en atencién a las circunstancias de cada caso”
(Generalitat Valenciana, 2015).

7. Conclusion

Atendiendo al estudio de la incidencia de las VUT en nuestro pais, no cabe duda de la necesidad
de implementar ciertas pautas o controles sobre la actividad de los propietarios siempre y cuando
ésta se adecue a los criterios marcados en cuanto a la puesta en el mercado del ofrecimiento de
un servicio turistico de manera habitual y lucrativa. Mas alla del escudo protector que ofrece el
derecho a la propiedad, la prestacién de servicios turisticos y en si la conversién de la vivienda en
un establecimiento de alojamiento turistico lleva consigo la equiparacion con el resto de operadores
para conseguir esa competitividad en igualdad de condiciones que tanto defiende la CNMC.

Estamos ante un fenémeno global, la expansién del turismo colaborativo no es un problema que sélo
atane a nuestro pais, de ahi la necesidad de evaluar y tomar las medidas necesarias al respecto. Como
decimos, es un fenémeno creciente que puede trastocar ya no sélo el modelo turistico espafiol, sino
también el urbanistico, ademas de generar importantes conflictos vecinales en el seno del inmueble.
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La opacidad sobre la que se ha venido moviendo debe dar paso a una claridad de intenciones en las que
todas las partes vean defendidos sus intereses y en la que el turista sea el beneficiado de todas aquellas
medidas que se tomen al respecto.
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Las caracteristicas propias de la actividad turistica hacen
inevitable la intervencién publica. Las acciones del sector publico
en relacién al turismo son variadas y estan motivadas por
diferentes cuestiones, directamente relacionadas con lo turistico,
o justificadas indirectamente por los numerosos asuntos que
interfieren transversalmente en este sector. Asi, la eficacia y la
pertinencia de la accién publica condicionan el éxito, la capacidad
de atraccion y la sostenibilidad de los destinos turisticos.

Sin embargo, pese a la relevancia de las politicas publicas
para el desarrollo turistico y la distribucién de sus costes y Public Policy as Communicative Practice
beneficios entre los variados actores que participan explicita -' "~ 2
e implicitamente en los procesos turisticos, este no ha sido
un objeto de estudio tan atractivo en el entorno cientifico. El
vacio de conocimiento existente al respecto sigue poniéndose
de manifiesto en el Ambito académico (p.e. Jenkins et. Al.,
2014; Dredge y Jamal, 2015). La ausencia de marcos tedricos
amplios, transferibles a otros contextos y que permitan |[EEEes
capturar la complejidad del fenémeno turistico, hacen que
predominen investigaciones centradas en estudios de casos,
lineas de tiempo o ejemplos de buenas practicas (Jenkins
et. al., 2014). Ademas, los investigadores suelen optar por
destacar las implicaciones politicas de su investigacién y
ofrecer guias sobre qué deberia hacerse. Son pocos los que confrontan de forma reflexiva y critica
cuestiones sobre como se ha problematizado el asunto o qué ideas les han conducido a esas propuestas
(Dredge y Jamal, 2015).

El mundo contemporaneo en general, y el sector turistico en particular, se enfrentan a problemas
politicos cada vez méas complejos y difusos, en un contexto globalizado y con crecientes dosis de
incertidumbre. Cuestiones como el medioambiente, la salud, el transporte o la seguridad, requieren de
nuevos marcos de analisis capaces de incorporar la complejidad e interconectividad propias tanto de
estos asuntos, como del sector turistico.
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En este sentido, el libro The Argumentative Turn Revised: Public Policy as Communicative Practice, se
considera especialmente ttil y relevante para desarrollar futuras lineas de investigaciéon que permitan
superar las barreras tedricas actuales en el Ambito de las politicas turisticas. Fisher y Gottweis editan
esta version actualizada de la obra previa The Argumentative Turn in Policy Analysis, coordinada por
Fisher y Forester en 1993. Este primer trabajo supuso una orientacion novedosa para el analisis de las
politicas publicas, que dejaba a un lado el enfoque empirico basado en la medida de inputs y outputs,
para poner en valor el estudio del lenguaje y de la argumentacién como partes esenciales del analisis.
La nueva edicién que aqui se trata, sigue la misma linea que el primer trabajo e incluye los avances
mas recientes sobre el analisis argumentativo de las politicas publicas.

Segun este enfoque, una situacion sera percibida como un problema o no, dependiendo de la narra-
tiva y de los discursos que se utilicen. La forma en que se representa lingtiisticamente un problema,
tiene repercusiones politicas sobre quién es el responsable, qué puede hacerse y qué deberia hacerse
(Hajer, 1993). El anélisis interpretativo y critico de los discursos permite comprender cémo los actores
implicados construyen y dan sentido a sus propuestas ante las situaciones actuales complejas, inciertas,
interconectadas y difusas.

El libro se divide en cinco partes que comprenden diferentes perspectivas y propuestas para
afrontar el andlisis argumentativo de las politicas publicas. La primera, se centra en la deliberacion
y la participacién publica. El capitulo de Dryzek y Hendriks versa sobre la democracia deliberativa y
su relacion con la comunicacién politica, entendiendo que las caracteristicas y el disefio de los espacios
deliberativos afectan la calidad argumentativa. Healey, en el segundo capitulo, pone énfasis en las
practicas comunicativas que influyen en los procesos colaborativos de planificacién y gobernanza.

La segunda parte alude a las instituciones y marcos donde se reproducen los argumentos y los
discursos. El capitulo de Schimidt, explica las ideas y procesos discursivos que se dan en los contextos
institucionales, incidiendo en los contenidos, pero también en los distintos niveles, practicas y dinamicas
de intercambio de argumentos entre grupos de actores. Hawkesworth lleva a cabo un anélisis del marco
feminista en los discursos hegemonicos sobre desarrollo con el objeto de visibilizar valores sociopoliticos
que se han naturalizado y han permitido consolidar relaciones de poder y jerarquias. Asi, la autora
manifiesta la importancia de la politica discursiva y de su interpretacion critica.

En la tercera parte, el capitulo de Coleman y el de Sandercock junto con Attili, debaten sobre la
influencia de Internet y los medios multimedia en las politicas, en tanto que son nuevos canales de
deliberacién, construccién, interpretaciéon y difusién de narrativas. Actualmente, Internet y los medios
de comunicacién son piezas clave en la formacién del debate publico.

La siguiente parte incluye dos capitulos sobre retdrica, argumentacién y semiética. En el primero,
Gottweis se centra en la retdérica concebida como el proceso de persuasion durante la formulacién de
politicas publicas, donde el lenguaje pero también las emociones, juegan un papel clave. En el segundo,
Schram destaca la utilidad de los analisis semidticos para comprender el poder de los discursos, y asi
explicar relaciones y aspectos culturales social y cotidianamente aceptados en la argumentacion politica
y que consolidan las jerarquias de poder establecidas.

La parte final del libro dedica tres capitulos a repasar las principales corrientes tedricas que han
contribuido al desarrollo del analisis argumentativo de las politicas. Buchstein y Jorke revisan las
aportaciones iniciales de Habermas y Foucault que motivaron esta corriente de investigaciéon. Howarth
y Griggs destacan los aportes del enfoque postestructuralista al anélisis critico de los discursos y de la
retorica politica. Por tltimo, Fisher y Mandell proponen aplicar la teoria del aprendizaje transformativo
a la formulacién de politicas puiblicas para comprender y construir el significado de los paradigmas
sociales colaborativamente entre planificadores ptblicos y ciudadanos.

En definitiva, cémo se incorporan las ideas a las politicas turisticas, como se justifican las decisiones,
qué narrativas se utilizan para explicar el contexto actual o como se utiliza el saber experto para
argumentar la toma de decisiones, son algunas de las cuestiones que deberian afrontarse para com-
prender los fenémenos turisticos actuales y enfrentar los retos de la actividad turistica contemporanea.
Ejemplos utilizados en este libro son extrapolables a problemas complejos del contexto turistico de hoy
en dia y proporcionan herramientas que permiten analizar problemas persistentes y repetitivos en la
planificacién turistica.

Por ejemplo, en el ambito turistico es habitual el uso de argumentos emotivos o metaforas para
justificar determinadas decisiones, principalmente las que tienen que ver con el aumento de la oferta o los
nuevos desarrollos turisticos. En un contexto de estancamiento econémico la poblacién es especialmente
sensible a aceptar propuestas que potencialmente se traduzcan en la creacién empleo directo o indirecto.
Es un aspecto muy recurrente en la retérica politica.
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También existen discursos y marcos interpretativos socialmente aceptados, que justifican de forma
sencilla la prevalencia de los intereses y resultados tangibles a corto plazo, frente a la incertidumbre
de los efectos a largo plazo. Puede mencionarse la anteposiciéon de la revalorizacién del suelo y de
bienes inmuebles ligada al sector turistico, frente a la primacia de otros impactos que cuestionen la
sostenibilidad futura, por ejemplo medioambiental o social, de la actividad turistica.

La justificacién de decisiones politicas en el saber experto, también es habitual en el sector turistico.
Por ejemplo, los limites de crecimiento o la privatizacion del uso publico del espacio, suelen generar
controversias que se silencian con calculos de capacidad de carga de las atracciones o los destinos
turisticos. Los anélisis de discurso también pondrian de manifiesto relaciones de poder naturalizadas
en el sector turistico y que justifican determinadas lineas de actuacién. Como ejemplo reiterativo y sin
resolver, puede hablarse de las relaciones Norte-Sur y de la normalizacién de la mano de obra barata
del mercado turistico a cambio de desarrollo territorial.

En resumen, el 4mbito turistico, dadas sus peculiaridades, esta cargado de controversias, problemas
y conflictos de intereses sin resolver, que son dificilmente analizables mediante los marcos tedricos
tradicionales, ya que no permiten incluir la confluencia de variables multiples, interactivas y difusas en
un contexto globalizado, incierto y dinamico. El enfoque flexible, critico e interpretativo que aporta este
libro sobre el analisis de las politicas ptblicas a través de los marcos argumentativos y de los discursos,
se considera novedoso y Gtil para futuras lineas de investigacién ligadas al turismo.
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