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Métodos y técnicas en la planificacion territorial del turismo:
papel de la Geografia

La atencion a los métodos y técnicas en el marco de unas jornadas dedicadas a la
planificacion del territorio del turismo, por parte de los gedgrafos, supone una
ruptura en el contexto de la atencién que desde esta disciplina se ha venido
prestando a la participacion de las funciones turistica y de ocio en la
transformacién y organizacion espacial. La escasa importancia que se ha
concedido al estudio de esta actividad, en clara desproporcion con la magnitud y
alcance de los procesos generados y de los que previsiblemente se generaran en
el futuro, y la misma falta de tradicion en el tratamiento cientifico del tema
(Anton, Lépez, Marchena y Vera, 1996), obligan a realizar un esfuerzo en aras
de la necesidad de abordar problemas relacionados con el desarrollo del turismo
en el territorio y la configuracion de nuevas realidades: ciclo de vida de los
destinos, reorganizacion de areas saturadas, espacios emergentes en el medio
rural y natural, revalorizacion del patrimonio histérico y cultural como
argumento de oferta, integracion del turismo en las funciones urbanas y
metropolitanas. La comprension global e integradora de estos procesos no puede
sustentarse en la aplicacion de técnicas y metodos de otras disciplinas o campos
de investigacién que, con visiones parciales o sesgadas, aborden el andlisis y
planificacion del turismo. Se trata pues de valorar y contribuir al debate desde la
Geografia sobre los nuevos enfoques metodoldgicos y la utilidad de técnicas y
herramientas operativas, desde diferentes escalas espaciales, encaminadas a un
uso y gestion racional de los recursos, al disefio de politicas de integracion del
turismo en el desarrollo regional y local y a la insercién de esta actividad en la
estructura territorial, ambiental y social sobre la que se organiza.

El interés por los métodos y técnicas, en el caso de la Geografia, ha de servir
ademas para orientar los trabajos hacia una finalidad aplicada, méas alla de los
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analisis centrados en el impacto de la actividad, cuyos planteamientos se quedan
en lo descriptivo y narrativo, o en la identificacion de los conflictos suscitados
por la implantacién turistica -asimilada de forma lineal a factor de conflicto- con
relacion a otras actividades y usos del suelo.

Es evidente que esta vertiente de trabajo, de caracter aplicado y propositivo
en cuanto a afectacion espacial del turismo, tiene una clara dimension
interdisciplinar y que las experiencias sobre planificacion del turismo atafien a
diferentes areas de investigacion. Pero se trata de reafirmar el papel de la
Geografia integrando las tres areas en que se divide y la participacién activa en
los procesos de definicién de modelos tipoldgicos de implantacion, capacidad y
aptitud del medio fisico-ecoldgico, evaluacion de recursos, integracion del
turismo en el desarrollo rural, recomposicion de areas saturadas. La experiencia
y la participacion de gedgrafos en evaluacidn de recursos, capacidad de carga,
delimitacion de unidades ambientales para la planificacion turistica, manejo de
herramientas como los Sistemas de Informacién Geogréafica, o la colaboracion en
planes estratégicos, escala local y regional, son datos relevantes a considerar en
la apuesta por una intervencion decidida de nuestro colectivo en la planificacion
del turismo. Ya se cuenta en los ultimos afios con aportaciones, a diferentes
escalas espaciales (Baleares, Canarias, Catalufia, Andalucia y Comunidad
Valenciana) al tiempo que la misma consolidacion de nicleos de investigacion
en diferentes departamentos, en relacion con las demandas del entorno social y
econdmico, son referentes bastantes claros en esta linea. Es hora por tanto de
intentar sistematizar las aportaciones y métodos de trabajo més usuales, con el
objetivo de extraer conclusiones sobre la utilidad de los mismos y posible
aplicacion a otros ambitos.

Intervenir en el territorio turistico: singularidades, escalas e instrumentos

El turismo, como actividad inherente al proceso de terciarizacion de la economia
a diferentes escalas espaciales y en distintos entornos, puede ser considerado
como factor para la reorganizacion y configuracion del territorio y de los
modelos de desarrollo. No extrafia pues la forma en que aparece en planes y
estrategias de tipo econdémico y territorial. Desde esta ultima dimension,
preocupa esencialmente la forma como se ensambla en el espacio productivo y
medio fisico-ecoldgico donde se desarrolla, desde el objetivo genérico de
maximizar los beneficios minimizando los costes ambientales, esto es,
optimizando los recursos sobre los que se argumenta, mediante una correcta
planificacion y gestion basada en la sostenibilidad (ambiental, econdémica y
social) a medio y largo plazo.

Los procesos de instrumentacion territorial del turismo varian en relacion con
el entorno en que se produce y del papel de dominancia, exclusividad o
complementariedad con que esta actividad organiza el espacio. Es evidente que
la masividad asociada a determinados modelos de implantacion produce una
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notable transformacion del uso del suelo y la adaptacién o liquidacion de las
estructuras de organizacion preexistentes, al tiempo que las nuevas funciones
redefinen la base productiva local y regional. De hecho la singularidad de
algunas tipologias radica precisamente en la identificacion casi lineal entre
afluencia de visitantes y mecanismos de promocion de suelo y viviendas, lo que
conduce a un tratamiento del espacio turistico bajo parametros propios del medio
urbano, cuando la realidad es que el turismo se aloja, pero no reside
permanentemente. La misma falta de preocupacion por los componentes
relativos al ocio en la planificacién de bastantes areas y destinos turisticos
(Quero y Leira, 1990) lleva a un tratamiento secundario de los espacios publicos,
equipamientos, actividades a realizar en él, mientras que el interés de los agentes
econdémicos se centra en la construccion del alojamiento. Es asi como el
principal rasgo de singularidad de los espacios de destino turistico radica en su
doble condicion de espacio productivo y espacio producto o de consumo, hecho
que atribuye una indiscutible importancia a los aspectos formales y a la
especificidad funcional, en tanto dichos espacios deben ser econdémicamente
operativos para los agentes actuantes y simbdlicamente atractivos para los
usuarios. En suma, la especificidad y diversidad de los lugares de destino ha de
ser un factor esencial a la hora de intervenir en la planificacion de las
implantaciones.

Pero no sblo se trata de introducir elementos para satisfaccion de las
necesidades del consumidor turistico y de ocio, sino que, frente a la tradicional y
topica atribucion de un cardcter intrinsecamente esquilmante de paisajes y
entornos, es necesaria una revision sobre el papel de esta funcién en el territorio,
como actividad con potencial para una eficiente gestién ambiental, patrimonial y
urbana. Son abundantes los ejemplos en los que la valoracion social, a partir del
uso turistico, redescubre elementos, conjuntos y recursos que son asi
conservados y gestionados, a la vez que esta actividad facilita nuevas dinamicas
socioeconomicas a espacios sin otras oportunidades. De igual modo, los procesos
de renovacion y calificacion de los destinos surgidos del modelo litoral masivo
son un campo de experimentacion de métodos y técnicas para la mejora
ambiental y paisajistica y la recreacion en los ingredientes formales del espacio.

La consideracién de la diversidad formal y funcional, asi como de la
complejidad inherente al producto territorial turistico (tanto en el sentido de
articulacion compleja de productos e imagenes en un mismo destino, como en el
de componentes diversos que amalgaman la configuracion del producto
territorial) completan el argumento de singularidad con el que debe abordarse la
funcionalidad turistica del espacio.

Como planteamiento para las actuaciones de planificacion, conviene ademas
retener algunas cuestiones:

a) La concrecion de la escala de trabajo, que permite diferenciar entre el marco
regional, donde se trabaja con un sistema global de funciones y articulaciones

y en el que el turismo, en su insercion con la politica econémica y territorial,
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b)

aparece como funcion para ciertas areas, generador de movilidad y flujos en
el territorio, papel en el equilibrio del modelo territorial y econdémico y de
aprovechamiento de recursos naturales y culturales. La implantacion y
desarrollo del turismo a escala local supone la consideracion del papel de los
agentes actuantes, las articulaciones entre turismo y resto de actividades
productivas, el impacto ambiental derivado de las instalaciones y
equipamientos, la refuncionalizacién y disefio de los espacios de acogida y la
gestion de los flujos en el territorio.

El papel del territorio como verdadero argumento de la oferta turistica
implica la evaluacion de potencialidades y recursos, limites en los procesos
de transformacion, papel de la diversidad fisico-ecoldgica a la hora de optar
por modelos y tipologias de oferta turistica. ES conveniente una vision
integrada de los componentes territoriales y ambientales a la hora de definir
estrategias de planificacion, como base de la sostenibilidad que se pretende
imprimir a los procesos de desarrollo.

La falta de reconocimiento del hecho diferencial del turismo en su afectacion
espacial deriva en buena medida de la ausencia de instrumentos especificos
de planificacién para conducir los procesos de implantacion de la actividad.
La misma complejidad funcional del producto turistico y consiguiente
diversidad de agentes intervinientes en su configuracion, explica a la vez la
notable dispersion en el plano de las competencias y ambitos de
responsabilidad dentro de la administracion. Asi, en la planificacion turistica
intervienen legislaciones sectoriales de muy diversa naturaleza (aguas, costas,
carreteras, etc.) y rango (local, autonomica, estatal) conjuntamente con la
especificamente turistica que, hasta la fecha, se suele concretar en regulacién
de los establecimientos y empresas. Tiene un papel basico el planeamiento
urbanistico, a escala municipal, pero el régimen juridico del suelo y los
mecanismos de transformacion y regulacion establecidos en la legislacion
vigente no estan pensados para la ordenacion del espacio turistico, hecho que
genera enormes disfunciones, rigideces, etc. Por ultimo, los instrumentos
especificos de reciente aprobacion en algunas comunidades autbnomas sobre
ordenacién del territorio turistico lo son desde el marco de la legislacion
autonomica sobre ordenacion territorial. De igual modo, la racionalizacion de
los procesos que la actividad turistica genera en el territorio ha sido recogida
en algunos planes de ordenacion territorial, como el caso de los planes
insulares canarios, paralelamente a las leyes aprobadas sobre turismo en
algunas CCAA. Mencion aparte merecen los planes locales -de carécter
estratégico- aprobados en municipios turisticos como método para el logro de
una posicion competitiva, tras haber entrado en una fase de estancamiento en
su ciclo de vida.
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Una vision retrospectiva sobre la planificacion de las areas turisticas

Cualquier aproximacién a la realidad territorial de las areas turisticas pone de
relieve la ausencia de planificacion y el predominio de las formas de
organizacion espontaneas, mas o menos reconducidas por las legislaciones
sectoriales y el papel del planeamiento urbanistico municipal. EI mismo caracter
de fendmeno sobrevenido atribuido al turismo desde los afios del despegue, la
adecuacion de los ritmos de creacion del espacio turistico a los impulsos de la

demanda y la instrumentacion del turismo por el negocio inmobiliario (Vera y

Marchena, 1996), explican en buena medida los efectos de desorganizacion

territorial y los elevados costes en el capital ambiental. Quizas, como

contrapunto y sin pretension alguna de justificar este modelo, la integracion y

acomodacion de los desarrollos turisticos en las estructuras urbanas, territoriales

y sociales preexistentes -eso cuando no se ha arrasado con las anteriores formas

de organizacion y con el patrimonio natural y cultural- han podido interpretarse

como proceso de endogeneidad y de rechazo a la segregacion territorial y social
que caracteriza a las grandes operaciones planificadas.

Los instrumentos con mayor repercusion en la planificacion de los espacios de

destino turistico han sido los siguientes:

a) Los documentos de planeamiento urbanistico realizados tras la Ley del Suelo
de 1956 y que, aun de forma tardia e insuficiente, son los instrumentos que
canalizan los procesos de construccion de los espacios turisticos del litoral
mediterraneo espafiol. Los planes urbanisticos municipales recogen, a través
del régimen juridico del suelo y de las opciones tipologicas de edificacion, las
aspiraciones e intereses de los grupos econdémicos actuantes en el a&mbito
local; de forma que la diferente configuracion de areas turisticas y modelos
urbano-turisticos contrastados, a pesar de su proximidad y de compartir un
mismo recurso basico, ponen de relieve la forma de interpretar el desarrollo
turistico. Baste sefialar como ejemplo la importancia del PGOU de 1956 en la
configuracion actual de la ociurbe de Benidorm, la méas representativa del
Mediterraneo espariol en su modelo tipolédgico de oferta y demanda.

b) La Ley de Centros y Zonas de Interés Turistico Nacional, de 1963, se plantea
como objetivo sustraer la planificacion de los espacios turisticos de los
preceptos de la legislacion vigente en cuanto a régimen del suelo, ademas de
establecer estandares para las ordenaciones turisticas mas acordes con la
funciéon turistica y de ocio de los centros. Este marco legal de
excepcionalidad para el desarrollo turistico afecto esencialmente a la creacion
de asentamientos ex novo, a modo de complejos o estaciones integrales
(Valenzuela Rubio, 1985).

c) La politica turistica se centrd casi especificamente en la regulacion de la
prestacion de los servicios inherentes a la actividad (alojamiento,
restauracion) asi como a la difusién y promocion de imagen. Por su parte,
otras actuaciones determinantes para la dindmica de los destinos turisticos,
como la politica de obras puablicas (ciclo hidrologico, accesibilidad) y
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transporte, aunque respondian a los intereses economicos centrados en el
desarrollo de la actividad, no se hicieron de forma integrada con el resto de
intervenciones territoriales turisticas.

d) En esta primera etapa de desarrollo de la actividad los Unicos documentos que
parecen acercarse a lo que hoy podemos calificar como planificacién de
destinos y areas turisticas son los planes de aprovechamiento de los recursos,
con el objetivo de desarrollar turisticamente una regién o comarca, a partir de
un simple método de clasificacion y valoracion de los recursos y propuestas
de aprovechamiento. Un avance metodoldgico supusieron, ya en el decenio
de los ochenta, los llamados planes de ordenacién de la oferta turistica (de
ambito provincial), realizados desde la administracion estatal de turismo,
que, ademas de un inventario y valoracion de los recursos, incorporaban un
andlisis de los elementos incidentes en la oferta, como el planeamiento
urbanistico o las infraestructuras, ademas de prestar atencion a los espacios
protegidos. En estos planes el objetivo global era realizar un marco global
para la ordenacion de los recursos y configurar modelos tipolégicos de oferta
acordes con las potencialidades de cada espacio.

Ha habido que esperar a la elaboracién de planes de ordenacion del territorio en

comunidades autdbnomas con acusada especializacion turistica para argumentar la

idea del producto turistico en el territorio y la consiguiente integracion en el
mismo de variables territoriales, ambientales, urbanisticas, infraestructurales,
socioeconOmicas Y turisticas. Estas variables, de forma interrelacionada, dan
sentido a cada espacio turistico y su consideracién integrada es la que permite
configurar un entorno competitivo. Es asi que algunos planes territoriales se

centran en el papel del turismo como agente de transformacion del territorio y

tratan de reconducir y orientar los procesos de organizacion espacial del turismo

(Sabaté Bel, 1996).

Nuevos enfoques y planteamientos: la planificacion desde la escala local en
areas consolidadas

Desde finales de la década de los afios ochenta se ha detectado en Espafia un
interés creciente por abordar desde una perspectiva geogréafica la problematica de
los destinos turisticos consolidados. Su estudio se ha asociado con la
introduccion de modelos interpretativos en boga en el contexto internacional
como el analisis del ciclo de vida, el transito del fordismo al postfordismo y la
teoria de la reestructuracion (Anton Clavé, 1993; Vera Rebollo, 1994).
Paralelamente a esta renovacion del instrumental analitico e interpretativo, se
han empezado a aplicar nuevos enfoques de planificacion que contemplan,
ademas de los sistemas de ordenacion convencionales de caracter urbanistico,
otro tipo de planes dirigidos a la gestion (basados en la idea de planificacion
continua), orientados a la accion a través de la concrecién de proyectos y
dedicados al desarrollo de actividades sobre el territorio. Estos planes, que se han
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dado en llamar estratégicos (en esta misma linea se ha hablado de instrumentos
de planificacion como el Programa Ciudad o el Distrito de Urbanizacién), han
permitido enfocar la reordenacion turistica de los destinos turisticos de una
manera concertada. Mas que sustituir el planeamiento urbanistico (de caracter
normativo), lo han ajustado a las cambiantes expectativas de los mercados
turisticos enfatizando la participacion, la creacion de ideas y la flexibilidad.

La planificacion estratégica

La planificacion estratégica es una manera de afrontar la complejidad de las

dindmicas economicas y territoriales que se basa en el principio elemental que

Charles de Gaulle resumio en una frase lapidaria: aprovecha lo inevitable. Su

origen se sitUa en el sector privado a finales de la década de los afios cincuenta

entre algunas grandes empresas norteamericanas si bien, posteriormente,

multiples administraciones la han adoptado para orientar y anticipar el desarrollo

en su ambito territorial, especialmente el local. La justificacion de un plan para

definir las estrategias locales se basa en la necesidad de configurar las

condiciones de competitividad que faciliten la creacion de ocupacion y la mejora

del bienestar de los residentes y visitantes de un lugar. En su vertiente publica

parte de la constatacion que el futuro de las localidades no es un problema

exclusivo de las instituciones que las administran sino que afecta profundamente

a su poblacién y a los agentes sociales y econdmicos que acttan en ella (Forn,

1987; Arthur Andersen, 1993).

La planificacion estratégica implica: a) la definicién de un modelo territorial

global; b) la concentracion selectiva de los esfuerzos publicos; c) la realizacion

de actuaciones impulsoras; d) la realizacion de actuaciones de demostracion; y e)

la consecucion de un clima participativo e interinstitucional (Pascual, 1993). En

términos genéricos, puede definirse como un sistema de actuacion que cumple

los siguientes requisitos:

a) se orienta a anticipar el futuro y a maximizar beneficios compitiendo en el
mercado y adaptandose al entorno a través de la definicion de productos,

b) pretende asegurar la reconversion de los destinos turisticos a través de la
resolucion eficiente de su desarrollo econdémico y social,

c) implica el establecimiento de una cultura local y de un marco de referencia
compartido para las actuaciones,

d) orienta sus objetivos a partir de los recursos existentes y desde una
perspectiva plural: tecnologia, tradicion, politica, economia, etc.,

e) puesto que genera cultura local afecta todo tipo de actividades sea cual sea su
naturaleza y su promotor,

f) va acompafiada de formulas de gestion caracterizadas por su naturaleza
participativa, social y continuada,

g) no se trata de una planificacion detallada sino que se centra en algunos
objetivos criticos,
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h) parte de la realizacion de diagndsticos sobre oportunidades, peligros,
debilidades y potencialidades,

i) concibe el destino como un producto competitivo que ha de integrarse en
espacios mas amplios,

j) plantea practicas responsables en el medio y el largo plazo en relacion al
patrimonio cultural y ambiental.

En tanto que sistema participativo basado en la realizacion de andlisis de

situacion y de diagnosticos amplios, ayuda a los destinos turisticos a ser

objetivos en relacion a sus puntos fuertes y puntos débiles, incidiendo,

normalmente, en sus puntos fuertes. Sitla los problemas locales en una

perspectiva comparada y, dado que fomenta la cooperacion entre el sector

publico y privado, ayuda a deshacer malentendidos sobre la dinamica local y

proporciona una vision comun y un interés emocional y personal compartido.

Finalmente, puesto que enfoca la energia y los recursos disponibles en los

aspectos prioritarios, ayuda a crear productos estrella lideres en el futuro.

La dindmica de concertacion que requiere su implementacion eleva, sin
embargo, los costes de coordinacion del plan. De hecho, normalmente existen
dificultades para el establecimiento de los miembros del plan, disparidades en la
identificacion de objetivos basicos, problemas para delimitar su alcance
territorial e, incluso, dificultades en plantear formas de negociacion eficientes.
Sin embargo, méas alla de tales problemas, suelen ser elementos indispensables
de un plan estratégico:

1) la existencia de mecanismos de debate entre los agentes implicados,

2) la existencia de redes informales entre empresas e instituciones,

3) la existencia de mecanismos para superar la fragmentacion,

4) la verificacion de estrategias parciales plenamente compartidas entre
diferentes agentes.

Etapas e instrumentos de la planificacion estratégica

Si bien la elaboracion de un plan estratégico para un destino turistico puede

periodizarse de multiples maneras, en términos generales pueden considerarse 6

etapas en su elaboracion una vez han sido identificados los objetivos que se

pretenden (adaptado de Acerenza, 1987; Heath y Wall, 1992):

(1) Fase A: Analisis de situacion. Incluye el estudio del contexto general a
niveles econdmico, social, ambiental y politico y el analisis convencional de
la estructura turistica del lugar

(2) Fase B: Evaluacion y diagnoéstico. Implica la definicion de prioridades por
parte de la administracion, la evaluacion de la percepcion de la necesidad de
una estrategia entre la poblacién local y la valoracion de las expectativas de
las empresas. El diagnostico debe operar necesariamente en términos de
puntos fuertes y puntos débiles y sobre la base del establecimiento de
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problemas y oportunidades. Implica identificar aspectos obsoletos que

obligatoriamente deben experimentar cambios 0 mejoras

(3) Fase C: Formulacion de politicas. Incluye el disefio de alternativas en
funcién de los mercados posibles y de los productos disponibles, el analisis
de combinaciones sobre la base de la factibilidad de los proyectos potenciales
y de sus efectos previsibles y el definitivo establecimiento de objetivos en
tanto que guias de las estrategias a desarrollar.

(4) Fase D: Formulacién de estrategias. Deben tener en cuenta el potencial de
mercado para el producto que se va a desarrollar, la competencia que van a
tener y la capacidad competitiva de la oferta.

(5) Fase E: Programacion. Incluye la identificacion de actuaciones, la definicion
de una estrategia de mercado y la periodizacién. En un primer momento,
deben preveerse actuaciones relativas a la ordenacion institucional, a la
planificacion fisica (convencional) del territorio, al marketing, a los recursos
humanos y a los recursos financieros. Ello significa la elaboracion y el uso de
multiples instrumentos analiticos y de prevision (evaluacion de recursos,
analisis de capacidades, evaluacion de impactos, analisis de mercados, etc.) y
la concepciodn de sistemas de gestion y financiacion especificos y realistas de
acuerdo con las posibilidades juridicas y de marco politico. En referencia a la
definicion de una estrategia de mercado, deben establecerse sistemas de
diferenciacion, especializacion y precio. Finalmente, la periodizacion hace
referencia a las etapas de ejecucion.

(6) Fase F: Ejecucion. Necesariamente implica la creacion de sistemas de apoyo
(Informacidn, Planificacion y Evaluacion) a través de oficinas o agencias
especificas asi como la implementacion del Plan, su control y su revision.

El uso de instrumentos analiticos y predictivos en el proceso de planificacion se

focaliza fundamentalmente en el andlisis de la situacion y de formulacién del

plan.

Durante la fase de andlisis es basico el acopio de informacion y su tratamiento
de forma operativa en funcién de los objetivos y las necesidades de
implementacion del plan. En concreto, deben evaluarse, fundamentalmente:

a) Las caracteristicas del medio fisico y urbano.

b) Los recursos turisticos disponibles.

c) Los usos, control y propiedad del suelo.

d) Las atracciones y equipamientos turisticos.

e) La capacidad de las infraestructuras.

d) Laestructura de la demanda existente y potencial.

f) La posicion relativa del destino turistico (en especial, el grado de
especializacion turistica y la posicion del lugar en el mercado de destinos a la
escala de competencia que corresponda).

La fase de formulacion de actuaciones del plan incluye programas especificos

relativos a la organizacion de las propuestas, la regulacion de los usos del suelo y
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los proyectos de prevision de infraestructuras especificos. El anlisis es necesario

a fin de determinar cuestiones como:

a) La localizacién de los equipamientos (a fin de evitar riesgos ambientales,
mantener vistas y relaciones con los recursos y propiciar la conservacion de
las singularidades ambientales).

b) Las dimensiones y posicién de los equipamientos (a fin de plantear
correctamente la relaciones con el medio natural y urbano, las densidades y la
cobertura del espacio).

c) El disefio de las actuaciones y piezas a desarrollar (es decir, el estilo
arquitecténico, la estructura de paisaje resultante, y el sistema de
infraestructuras).

Aplicaciones de la planificacion estratégica en destinos turisticos

A pesar de la claridad procedimental que subyace a la idea, elemental, de plan
estratégico, existen, de hecho, multitud de niveles y de modalidades de
aplicacion. Puede hablarse, en este sentido, de diversidad de enfoques, de escalas
y, por lo tanto, también de resultados. Se han apuntado, incluso,
despectivamente, la existencia de formas de planificacion estratégica que se
podrian adjetivar como triviales (Caldero, 1995): soluciones débiles al problema
de la reestructuracion de los espacios turisticos que se basan, casi
exclusivamente, en la insercion de un epiteto de moda a un texto elaborado y
consensuado entre multiples agentes (texto que todos aceptan pero que no
compromete a nada ni ocasiona dindmicas especificas de accion y gestion
territorial). Sin llegar a este extremo, existen diferentes maneras de plantear la
accion estratégica que, a pesar de sus diferencias, tienen, sin embargo, el comun
denominador de poseer una voluntad fuerte:

a) Realizacion de actuaciones de caracter demostrativo e incentivador al margen
de la existencia de un plan especifico explicitado en este sentido. Se trata del
uso de la idea de estrategia por parte de los representantes de las instituciones
con capacidad para actuar y del empresariado potente del municipio en
funcion de su conocimiento de la realidad y de sus expectativas. Este tipo de
planteamiento podria calificarse, de no ser informal, de coalicién local. No
contempla la concertacion con la totalidad de los agentes econdmicos e
institucionales (por ejemplo, Salou a mediados de los afios ochenta). Evita
una parte importante de los costes de coordinacion asociados al proceso de
planificacion estratégica pero, en funcién de la actuacion que se proponga,
puede elevar los costes de informacion y generar rechazo social. Su interés
reside en su capacidad por anticiparse a las inercias y condicionantes del
mercado. Este concepto de estrategia suele utilizarse para grandes
operaciones urbanisticas y recreativas.

b) Elaboracion de orientaciones estratégicas de caracter genérico a partir de la
concepcion del territorio como escenario de la experiencia turistica (por
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ejemplo, una parte importante de los planes de excelencia turistica del | Plan
Futures). La actuacion territorial se reduce a impulsos especificos relativos a
la mejora ambiental y recuperacion de patrimonio y al reequipamiento. El
interés de esta concepcidn reside en la concertacion ocasional con el sector
privado y en la reconstruccion de la ciudad a partir del impulso de nuevas
piezas urbanas, algunas de ellas clave, a menudo colocadas en espacios
intersticiales y que se suelen utilizar para ganar espacio publico para la
ciudad. Cabe decir, sin embargo, que procesos parecidos pueden darse sin
que estén basados en una idea estratégica por parte del destino turistico.

c) Realizacion de un plan estratégico como documento de partida para la
elaboracién de un plan territorial de caracter urbanistico (por ejemplo, a otra
escala, en el caso de Tenerife). El interés de este tipo de plan reside en que
(1) fundamenta la ordenacion del espacio en la forma y los usos del territorio
previsibles segin su posicion en el mercado, (2) basa la localizacion de las
actividades en el reconocimiento de sus implicaciones territoriales y (3) sitla
el paisaje como recurso fundamental. Su desarrollo depende sin embargo,
operativamente e institucionalmente, del despliegue del plan/es territorial/es
convencional/es.

d) Gestién comun y estratégica del marketing de productos turisticos acordados
por parte de socios concertados. Consiste en acordar la realizacion del ciclo
completo de marketing para algunos productos considerados clave para la
reestructuracion del destino, es decir, el estudio de mercados,
posicionamiento, concepcion y disefio de una cartera de productos, su
comercializacion y su difusion (este ha sido el caso de Lloret de Mar y su
estrategia Lloret Prestigi). Se trata de enfocar la reestructuracion a través de
la segmentacion propiciada por la elaboracion de productos complejos que se
insieren como tales en el mercado.

e) Elaboracion de un modelo de reorganizacion estratégica en fases que vincule
el turismo no sélo al éxito de esta actividad sino a la mejora de la calidad de
vida de los residentes en el destino turistico, de la competitividad global del
espacio de destino y de la sostenibilidad de las practicas que se realizan en él
(por ejemplo, algunos planes de excelencia y, en particular, la Agenda Local
21 de Calvia). La estrategia se centra no solo en (1) infraestructuras y
servicios sino que también atafie a la (2) formacién de los residentes y a su
cohesidén social y programacién y a la (3) sostenibilidad del desarrollo del
destino. Su principal interés reside en la necesidad de crear una entidad
participativa y de gestiobn que asegure la reflexion estratégica y la
concertacion entre agentes.

A pesar de las diferencias, en todos estos casos la actuacion estratégica ha

implicado (1) la definicion de un modelo territorial global en el que el papel del

entorno es relevante; (2) la concentracion selectiva de los esfuerzos publicos; (3)

la realizacién de actuaciones impulsoras; y (4) la realizacion de actuaciones de
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demostracion. La consecucion de un clima participativo e interinstitucional se ha
logrado mas o menos en funcion de las caracteristicas de cada proyecto.

El planeamiento urbanistico

A pesar de la redaccion de planes estratégicos, el planeamiento urbanistico sigue

siendo el instrumento operativo béasico para la consecucién de objetivos

territoriales y sectoriales en las localidades turisticas consolidadas. De hecho, en

Espaiia el instrumento fundamental para afrontar la ordenacion y la gestion del

territorio es la competencia urbanistica que la legislacidn del suelo concede a los

municipios y la facultad de éstos para redactar planes estructurantes. Durante el
ultimo decenio esta normativa ha amparado, en aquellos casos que ha habido
voluntad politica para que asi sea, mejoras del producto territorial turistico.

Complementariamente, legislaciones como las de Costas, la de Evaluacion de

Impacto Ambiental y la Directiva 76/160 relativa a la calidad de las aguas de

bafio han tenido también efectos positivos a nivel operativo en el uso del

territorio de determinados municipios turisticos.

Ahora bien, mas que las disposiciones sobre competencias, niveles,
clasificacion y calificacion del suelo, planes, disciplina, etc. lo mas interesante en
este apartado puede ser precisar la orientacion que estd tomando el uso de la
legislacion urbanistica en algunos municipios turisticos comprometidos en el
reenfoque de su estructura urbana:

a) Inclusion en el plan de ordenacion urbana de figuras e instrumentos que
tienden a preservar la identidad cultural, urbana, paisajistica y ambiental del
territorio turistico. Es de destacar, en este sentido, el mayor uso de los
mecanismos derivados de la legislacion del suelo en relacion a los suelos no
urbanizables y las posibilidades de elaborar planes especiales de proteccion.
Estas actuaciones se han complementado con una intensa disciplina
urbanistica.

b) Freno a las tendencias de ocupacion extensiva de suelo, especialmente con
finalidad residencial, a causa de las desconocias que generan, el incremento
de densidades urbanisticas y demogréaficas que provocan y las dificultades
econdmicas asociadas a su mantenimiento que ocasionan. Por el contrario, se
ha tendido al acabado racional y menos denso de los espacios comprometidos
por los documentos anteriores en los casos en que no se han dado, incluso,
procesos de reclasificacion.

c) Aceptacion de propuestas que insisten explicitamente en una relacion positiva
con el medio que implican, incluso, el uso recreativo de los recursos con
valor ambiental que no han sido ocupados en etapas previas de urbanizacion.
Uso compatible con sistemas de proteccién especificos que, pueden implicar
ampliaciones del patrimonio municipal de suelos (véanse, en esta linea, las
recomendaciones de Such, 1996 para la costa alicantina).
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Ha ganado fuerza entre los planificadores la idea que un destino turistico no es
(sélo) una ciudad (en el sentido convencional del término), sino que es (también)
un paisaje para ser consumido, un producto a comercializar que incluye infinidad
de elementos constitutivos que pueden funcionar también como productos
especificos (de mayor o menor calidad), y una oportunidad de negocio para
multiples agentes tanto turisticos como inmobiliarios (Quero, 1994). Estas
consideraciones derivan, l6gicamente y fundamentalmente, en propuestas que
contemplan: retribuciones al paisaje (como bien econdémico publico y libre,
colectivo, no excluible ni exclusivo), disminuciones de la densidad global (no
confundir con opciones tipoldgicas y volumétricas concretas ya que un edificio
en blogue puede ser una solucion apropiada) y concepciones disociadoras del
turismo respecto a lo inmobiliario a través de ideas especificas (Sabaté, 1994).
Ademas, es obvio, que el planeamiento ha tendido a poner en funcionamiento las
necesarias mejoras infraestructurales y la configuracion del espacio construido (o
disefiado) como producto por si mismo.

Orientaciones de este estilo son, por otra parte, coherentes con las propuestas
que ha realizado la Comision de las Comunidades Europeas (1994) para el
desarrollo econdmico y la proteccion ambiental de las zonas costeras. Segun este
documento, ademas de un enfoque integrado de la ordenacion territorial, para la
planificacion del turismo es necesaria la evaluacion de los impactos ambientales;
la informacion; la designacion de zonas protegidas; el conocimiento de los
mecanismos de mercado; la puesta en marcha de planes de compra de tierras; v,
especialmente, el establecimiento de redes del estilo de las formadas, entre las
financiadas por la UE, por destinos turisticos consolidados como la COAST en el
marco del programa RECITE o la RESTORE, establecida en 1992 en virtud del
Programa de Intercambio de Experiencias dela DG XVI.

La planificacion del turismo desde la escala regional: la estrategia territorial
del desarrollo turistico

El hecho fundamental es la insercion de objetivos territoriales globales en la
politica turistica. Se reconoce asi la necesaria utilizacion racional de los espacios
y recursos y la coordinacion de actuaciones territoriales que afectan al turismo.
De este modo, frente al cardcter depredador condigno a los modelos de
crecimiento anteriores, la actividad turistica puede convertirse en factor para la
conservacion de recursos medioambientales y elementos culturales. Al tiempo,
una ordenacion territorial del desarrollo turistico puede ser el punto de arranque
para la correccion de desequilibrios espaciales. Desde el ambito de las politicas
regionales, se reconoce la capacidad del turismo para generar procesos de
reorganizacion espacial, mediante la creacion de infraestructuras y la
configuracion de verdaderas dorsales y ejes de centralidad en el territorio.

Los nuevos instrumentos de planificacion reconocen que el modelo actual se
singulariza por la polarizacion del desarrollo en areas muy concretas -grandes
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ofertas generalistas de sol y playa-. Es més, en la franja litoral mediterranea el

desarrollo del turismo ha contribuido -a veces con un protagonismo casi

exclusivo- a generar un acusado contraste entre areas costeras, en las que se
concentran las dinamicas demograficas y econémicas, frente a un interior rural
desfavorecido y en proceso de abandono, espacios a los que se acaba asignando
un papel de espacios complementarios suministradores de recursos para el
crecimiento del litoral. Una relacion asimétrica que cobra especial significado en
el caso de los recursos de agua que sostienen el desarrollo del eje costero.

La planificacion regional del turismo concede un nuevo papel a esta
actividad, considerando que:

» La eclosion de areas alternativas receptoras, en las que se configuran nuevas
ofertas/productos afianzados en preferencias y comportamientos de la
demanda, hecho que supone expectativas para otras areas externas a los
destinos saturados. Son los nuevos destinos en areas tradicionalmente no
turisticas en las cuales la estrategia de desarrollo debe fundamentarse en la
recuperacion del patrimonio rural y natural.

» Lareestructuracion en areas litorales consolidadas -destinos maduros desde la
teoria del ciclo de vida del producto- y las estrategias de diversificacion, que
permiten aprovechar la complementariedad entre espacios costeros e
interiores; la dialéctica interior-costa puede resolverse articulando ambitos y
favoreciendo la difusion de iniciativas.

» La aprobacion de marcos normativos desde la escala regional que establecen
lineas estratégicas para la configuracion del modelo territorial. Frente a
modelos territoriales surgidos de la yuxtaposicion de piezas inconexas
municipales y de politicas sectoriales descoordinadas en el territorio, a través
de Directrices o Planes de Ordenacion del Territorio cada Comunidad
Auténoma disefia su modelo territorial. En el caso de las regiones con
especializacion turistica, es posible asi iniciar una reflexion general sobre
ordenacion de la oferta turistica, mediante la calificacion del actual modelo,
la diversificacion, proteccion y gestion del desarrollo sostenible.

En el ambito regional las estrategias territoriales se fundamentan en la misma

diversidad fisica-ecologica y las consiguientes oportunidades de desarrollo, de

forma que los nuevos instrumentos de intervencion puablica (planes de
ordenacion de la oferta, planes de espacios turisticos) reconducen iniciativas
privadas hacia nuevos modelos de organizaciéon de la oferta y de gestion del
suelo. En suma, planificacion estratégica de formas de turismo sostenible. Como
se sefiala en el caso de Gran Canarias (Quero y Leira, 1990) se trata de
reconducir procesos con objetivos claros, desde nuevos modos de organizacion
econdmica en el espacio, identificando selectivamente los procesos y elementos

donde intervienen. Con ello se trata de evitar iniciativas descoordinadas y

espontaneidad en las actuaciones.
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Una propuesta metodoldgica para la planificacion regional de los espacios
turisticos

Como respuesta a los problemas de implantacion masiva, agresiones al medio
ambiente y reorganizacion de los modelos de desarrollo desordenados de la
actividad en el territorio, se plantea una propuesta metodolégica cuyo objetivo
global es racionalizar el uso del espacio por parte del turismo y aportar
argumentos para las actuaciones de ajuste del producto consolidado ante las
nuevas demandas (Vera; LOpez Palomeque; Marchena; Anton, 1997). Esta
planificacion, de caracter indicativo, basada en la concertacion con los agentes
actuantes, permite favorecer acuerdos institucionales, econémicos y técnicos, al
tiempo que se argumenta en el protagonismo de las comunidades locales. De este
modo es posible definir un esquema de ordenacién global e integrado, para una
politica a largo plazo, con una vision supramunicipal y multidisciplinar de los
problemas y oportunidades del desarrollo turistico.

Definicion de objetivos

La elaboracion y puesta en marcha de un plan o instrumento de ordenacion de
areas turisticas requiere la clarificacion de unos verdaderos objetivos, que
pueden ser clasificados en tres categorias. Los objetivos primarios deben
responder a las estrategias de la regién en materia de politica turistica, de forma
que la planificacion del turismo en el territorio responda al logro de unos fines
econdémicos y sociales y ambientales en materia turistica: incremento del nivel de
empleo, diversificacion productiva e incremento de la renta, factor de
reequilibrio territorial, gestion y conservacion de los recursos, desarrollo
sostenible. Estos objetivos se concretan con los de tipo instrumental, que
plantean de manera global las lineas en las que se pretende centrar las
intervenciones: modernizacion y calificacion de la oferta existente, creacion de
nuevos productos, incremento de la competitividad, solucion a los problemas de
infraestructuras, etc. En un tercer nivel se definen los objetivos especificos,
referidos a cada uno de los ambitos tematicos de intervencion: alojamiento,
oferta complementaria, demanda, infraestructruras, medio ambiente,
coordinacion administrativa, etc.

Fase de andlisis y diagndstico

a) Delimitacion de unidades especificas para la planificacion: es evidente que el
futuro desarrollo del turismo requiere instrumentos de planificacion que
faciliten la identificacién de potencialidades y limites de cada area. Por ello la
planificacion de la oferta ha de ir referenciada a ambitos territoriales (zonas
turisticas o unidades territoriales turisticas), que responden a la idea de
sistema turistico (elementos o componentes que definen la estructura turistica
de cada espacio). Un primer paso por tanto es la delimitacion de estos
ambitos espaciales de referencia para el analisis de problemas, soluciones y
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b)

16

potencialidades. La integracién supramunicipal no debe ir en menoscabo de

las singularidades locales, sino que es el marco adecuado para rentabilizar

complementariedades territoriales (en materia de recursos y tipos de oferta) y

ofrecer respuestas a problemas de determinado alcance (infraestructuras,

espacios protegidos, por ejemplo). En suma, se trata de definir estrategias de
forma integrada para cada ambito espacial de intervencion.

Anédlisis de los aspectos socio-turisticos, medioambientales y territoriales: las

propuestas de tipo territorial turistico exigen como paso previo un riguroso

andlisis de los componentes basicos de la estructura turistica (caracterizacion
de la oferta, de la demanda y de sus relaciones funcionales bésicas), del
modelo territorial (insercion de la region en ejes de desarrollo, estructura
territorial y sistema de asentamientos, problemas y oportunidades) y del

medio ambiente (variables ambientales méas relevantes, espacios naturales y

activos ambientales, gestion ambiental y amenazas para el desarrollo del

turismo). Estas investigaciones basicas se acompafian de un analisis de las
implicaciones que los distintos planes territoriales y sectoriales pueden tener
en la elaboracion de un plan de ordenacion de los espacios turisticos.

Ademaés, es basico abrir en esta fase un proceso de participacion de

administraciones, colectivos y ciudadanos en relacion con los aspectos

basicos de la tematica de trabajo. En su conjunto, este analisis permite llegar

a un diagnostico global, para cada area delimitada en el territorio regional.

Definicion de criterios para la ordenacion de los espacios turisticos: sobre la

base de las oportunidades y riesgos que derivan del andlisis de la estructura

territorial turistica y como paso fundamental para la formulacion de medidas
de intervencion, es conveniente definir unos criterios globales de actuacion,
referidos a los tres ejes basicos que dan sentido a dicha estructura:

» EIl medio ambiente y el territorio como recurso exclusivo, considerando
que las pautas de intervencion deben sustentarse en la compatibilidad con
la calidad ambiental. La conservacion y gestion del territorio y de los
recursos, el entendimiento de sus limitaciones y potencialidades, son el
argumento para un desarrollo que no hipoteque el futuro.

* EIl medio urbano forma parte esencial de las propuestas territoriales del
turismo y, en no pocos casos, da consistencia a la idea de sistema turistico,
ofreciendo una perspectiva mas amplia frente a la consideracién estricta
de la actividad. Cada vez estd més clara la relacion de un buen nimero de
formulas  turisticas con el sustrato urbano, de manera que deben
establecerse criterios para abordar de manera positiva esta relacion
funcional.

» El sistema turistico en sentido estricto, de forma que la elaboracién de un
instrumento de intervencion ha de establecerse sobre un conjunto de
criterios generales para el futuro de la actividad en temas clave como son
el ritmo de creacion de nuevas plazas, la gestion del suelo, la
diversificacion frente a la continuidad en la oferta, la complementariedad
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en las implantaciones, la singularidad como principio de intervencion, la
dinamizacion permanente de las plazas, entre otras cuestiones.

Bases para la ordenacion

Comprende dos niveles fundamentales de trabajo, uno primero es el relativo a
la formulacion de directrices generales para la ordenacion de los espacios
turisticos en su conjunto, es decir las claves estratégicas para la correccion de
problemas actuales y orientacion hacia el modelo propuesto. Pueden ser
actuaciones de proteccion del medio fisico, recuperacion de nucleos, renovacion
de areas turisticas consolidadas, nuevas intervenciones, propuestas de
equipamientos, mejora de la imagen del territorio.

El segundo nivel concreta las directrices de forma particular para cada una de
las areas turisticas delimitadas. De una forma global e interrelacionada para cada
area, se establecen las actuaciones, se indican los agentes que deben involucrarse
en el proceso y el sistema de prioridades. El conjunto de medidas (urbanisticas,
ambientales, sectoriales y turisticas en sentido estricto) se integra en un modelo
de referencia para un horizonte temporal amplio.

Naturalmente la puesta en marcha de un plan como el que aqui se plantea
exige una coordinacion administrativa como base, puesto que una parte
sustancial de las propuestas han de ser ejecutadas por otras administraciones
ajenas al turismo. El programa de actuaciones comporta el compromiso de
asumir acciones por parte de distintos departamentos e incluso de elaborar
soportes normativos para su aplicacion. Unas acciones seran de caracter
estrictamente sectorial, otras se integran de lleno en las competencias de turismo,
mientras que el soporte para la planificacion requiere la aprobacion de un
instrumento como los previstos en las actuales leyes autonémicas de ordenacion
del territorio.

La planificacion ambiental del desarrollo turistico

Las consecuencias de un modelo masivo y desordenado, con notables y en
ocasiones irreversibles impactos en el capital natural, junto con la difusion del
paradigma del desarrollo sostenible entre los consumidores, llevan a entender la
integracion del medio ambiente como exigencia y necesidad en los procesos de
implantacion turistica. Ello supone una nueva filosofia en el desarrollo de la
actividad, frente a estrategias cuantitativas y basadas en precios. Se trata, pues,
de favorecer acciones preventivas y garantizar el desarrollo equilibrado y a largo
plazo, para lo que se requiere una metodologia de planificacién y unas
herramientas e instrumentos operativos que permitan la integracion y gestion
sostenible del turismo en el territorio. Ya se ha sefialado el papel de nuevas
formas de intervencion, a diferentes escalas espaciales, orientadas tanto a la
remodelacién de espacios colmatados por la edificacion, en los que se trata de
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reducir las densidades, mejorar el entorno, esponjar y construir espacios de
calidad. De igual modo aparece la ocupacion selectiva de areas con alto valor
medioambiental y paisajistico, en las que es preciso actuar con técnicas como la
capacidad de carga. Desde esta vertiente de integracion del turismo en las
aptitudes del territorio y de gestion ambiental de las actividades turisticas,
aparecen algunas técnicas cuyo papel deberia ser determinante en la nueva etapa
del desarrollo cualificado de la actividad (para una descripcion detallada de
procedimientos y técnicas véase Vera, Lopez Palomeque, Marchena y Anton,
1997).

Butler considera que la mejor propuesta para la reduccion del impacto
ambiental son las medidas de educacion a largo plazo. La idea no es otra que
hacer entender a los agentes del turismo, administracion y sector privado, y a los
propios turistas, la necesidad de un cambio de actitud en la gestion del desarrollo
de la actividad. Estas estrategias, que remiten a una cultura del largo plazo,
chocan también con algunos problemas, como la falta de convencimiento por
parte de los empresarios y promotores a la hora de considerar otros factores que
no sean los margenes de beneficio inmediato, algo especialmente claro en areas
donde los controles son menos rigurosos. Pesa también la actitud de la
administracion local, regional y nacional, a quien corresponde en primera
instancia definir y aceptar un nuevo discurso a la hora de entender el futuro del
turismo vy, en este sentido, son determinantes las contradicciones derivadas de la
falta de coordinacién y acercamiento entre administraciones diferentes y niveles
de una misma administracion. Por altimo, la poblacion local juega el papel
determinante, a la hora de aceptar o rechazar medidas de gestion ambiental en los
procesos de desarrollo turistico. El éxito requiere un consenso local fuerte y la
aceptacion del control del desarrollo.

No debemos olvidar al respecto el propio cambio de actitud de los operadores
turisticos que controlan el proceso en todas sus dimensiones (areas emisoras,
transporte y destinos), a la hora de incorporar la preocupacion ambiental en la
seleccion de destinos de vacaciones (el operador internacional Thomson
concedié en 1995 a Calvia el premio al mejor destino de vacaciones del
Mediterraneo por su calidad ambiental). Cabe asi plantear que la degradacion
medioambiental penalizard a unos destinos frente a los que se esfuerzan por
conseguir una gestion eficiente del medio ambiente. De otro lado, la propia
actitud de sensibilidad ambiental de los consumidores a la hora de decidir el
destino de sus vacaciones: una demanda cada vez mas sensible a los valores
ambientales es la mejor garantia para decidir el futuro local del turismo en otra
direccion, basada en el respeto del entorno. En este sentido, de nuevo la
educacion ambiental tiene un papel fundamental, ya que es posible desarrollar
programas de educacion adecuados a tipos de visitantes y establecer medidas
apropiadas para cada situacion. No olvidemos que la posibilidad implicita de
lograr una mayor integracion del visitante en la sociedad y el medio receptor
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resulta extraordinariamente apropiada en la nueva etapa del turismo, frente a la
segregacion que propicio el modelo de produccion fordista.

Se vienen desarrollando procedimientos y técnicas como instrumentos de
gestion ambiental y de ayuda en la toma de decisiones en relacion con ciertos
proyectos o procesos del desarrollo turistico. Por tanto, se trata de analizar
brevemente algunos de los mas conocidos, insistiendo en que la via mas
adecuada es la planificacion integrada de los destinos turisticos, frente a
herramientas mas generalizadas pero con marcos de referencia bastante mas
limitados.

Evaluacion de Impacto Ambiental (E1A)

La EIA esta considerada como medida preventiva de proteccion ambiental
centrada en la relacion entre el proyecto y el entorno. Como técnica requiere la
participacion interdisciplinar y aunque técnicamente es aplicable a planes y
normas legales, en la practica se suele utilizar, en cuanto instrumento de gestion,
en proyectos concretos. Es pues un instrumento predictivo, aplicable a proyectos
y no a obras realizadas, de forma que el proyecto es sometido a una evaluacién
de sus posibles repercusiones ambientales, mediante la aplicacion de toda una
serie de parametros.

Sin duda la mayor utilidad de esta técnica deriva de su realizacion en las
primeras fases de evaluacion, lo que se conoce como Evaluacion Ambiental
Estratégica consistente en la incorporacion de las cuestiones ambientales en las
primeras fases del proceso de planificacion. De igual modo, Allende Landa
(1995) tambien insiste en las ventajas de una avanzada consideracion del
procedimiento de EIA.

La EIA se introdujo en la legislacion comunitaria con la Directiva 85/337
sobre “Evaluacion de las incidencias de los proyectos pablicos y privados sobre
el Medio Ambiente” en la que se sefiala que en los proyectos se tenga en cuenta
el medio ambiente desde las primeras fases de su desarrollo. En cuanto a los
proyectos que deben ser sometidos a EIA atafien en particular a la agricultura,
industria, energia, transporte y turismo y desarrollo regional. Por lo que afecta al
turismo, entre los proyectos que deben someterse a esta técnica, cuando los
Estados miembros consideran que sus caracteristicas asi lo exigen (art. 4.2) se
sefialan los pueblos de vacaciones y complejos hoteleros.

En Espafia las actividades sometidas a evaluacion de impacto ambiental
coinciden con los nueve epigrafes del anexo | de la Directiva comunitaria, en
tanto que las incluidas en el anexo Il apenas se han considerado, lo cual entre
otras cuestiones aporta la singularidad de que el establecimiento de proyectos y
planes agrarios y turisticos no precisa evaluacion de impacto. Solo algunas
Comunidades Autonomas han corregido, de forma mas o menos directa, este
déficit al elaborar sus leyes de impacto ambiental. Pero la variedad de
situaciones es en si misma una amenaza al medio ambiente.
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La reciente aprobacion de una nueva Directiva del Consejo de Europa (97/11,
de 3 de marzo), relativa a la evaluacion de impacto ambiental, extiende el
contenido de la vigente, destacando la ampliacién de la lista de proyectos que
deben someterse a EIA, al tiempo que se modifica la relacion de proyectos que
cada Estado miembro puede incorporar a este procedimiento. Es asi como los
proyectos de urbanizacion que afecten a zonas costeras o0 areas de gran densidad
demogréfica deben someterse a evaluacion de impacto ambiental antes de
concederse la autorizacion de los organismos competentes para su ejecucion. No
obstante, los Estados miembros disponen de plazo hasta mayo de 1999 para
incorporar esta Directiva a sus respectivas legislaciones.

De acuerdo con las responsabilidades y atribuciones de la administracién
turistica y el propio caracter complejo de la actividad, lo mas frecuente es que
proyectos no turisticos, procedentes de otros ambitos sectoriales, pero con
implicaciones para las areas turisticas, cuenten con la exigencia del preceptivo
Estudio de Evaluacién de Impacto Ambiental. En cualquier caso, la faceta de
implantacion territorial de los proyectos turisticos deberia ser suficiente
argumento para su sujeccion a EIA.

A través de esta técnica preventiva en la gestibn ambiental, se trata de
aprovechar las aptitudes, minimizando los impactos negativos, bien entendido
que desde presupuestos ambientales, tan rechazable es un proyecto porque
degrade el medio como por plantearse desvinculado de sus aptitudes naturales -
tal como se encuentran en la actualidad- asi como de las aptitudes y actitudes
sociales. La aptitud se entiende como potencialidad vocacional del territorio, en
atencion a los recursos naturales que contiene; por tanto, se pretende evitar las
incompatibilidades de manejo, uso o destino del suelo. En cuanto al impacto se
define como efecto de una actuacion determinada sobre el medio, desde tres
vertientes: modificacion de las caracteristicas y condiciones preexistentes (uso y
aprovechamiento), modificacion de los valores ambientales y repercusiones de
estos efectos sobre la salud y bienestar humanos. Conviene pues insistir en la
necesidad de que la EIA contemple las consecuencias o implicaciones sociales y
econdmicas, ademas de las de indole fisico-ecoldgica, tal y como se comenta en
el V Programa Ambiental de la UE. En el mismo sentido, un informe de
IUCN/UNEP/WWEF, recogido por Allende, incide en esta faceta cuando sefiala
que es mas adecuado llamar a las EIA estudios del impacto del desarrollo, puesto
que también habra que examinar las consecuencias sociales y economicas, de
modo que los estudios de impacto ambiental, concebidos como medio de
identificacion y prevencion de problemas, constituyen un factor esencial de la
planificacion.

En el caso de la actividad turistica, el grado de conocimiento que existe en la
actualidad sobre los impactos ambientales mas frecuentes y los proyectos que se
plantean en relacion con el desarrollo del sector, debe ser el punto de partida para
exigir la realizacion de EIA. Ello no excluye que se siga apostando por una
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planificacion global de las &reas turisticas, en relacion con el concepto de
capacidad de acogida.

Como indica Lanquar, la EIA no es una simple suma de valores econémicos,
socioldgicos y ecoldgicos, hay otros relacionados con el uso tradicional, la
conservacion y la misma posibilidad de elegir una opcion. Por tanto, la EIA debe
ser el preAmbulo a toda actuacion susceptible de modificar el medio ambiente.
En todo caso, es necesario que las autoridades locales utilicen sus propios
poderes para la proteccion del medio ambiente, especialmente cuando la
participacion de estas comunidades en la formulacion y aplicacion de las
medidas contribuye a que sean mas eficaces (Allende Landa, 1995).

Capacidad de carga

La capacidad de carga es un concepto que tiene como objetivo tratar de saber
cuando comienza la congestion y los estrangulamientos en el desarrollo turistico.
Pero el sentido varia, o al menos los parametros e indicadores utilizados para su
determinacion. Asi, para algunos autores existen diferentes acepciones de
capacidad de carga turistica. En su sentido mas convencional, el término
capacidad de carga hace referencia al nUmero maximo de turistas que pueden ser
acomodados en un destino geografico y para su determinacion se han venido
utilizando indicadores relativos a volumen (turistas por unidad de tiempo),
densidad (numero de turistas por hectarea para diferentes actividades y
localizaciones, por ejemplo la relacion entre turistas y superficie de playa) y la
relacion con la poblacion local (proporcion entre turistas y residentes
permanentes).

La Organizacion Mundial del Turismo define la capacidad de carga como
nimero maximo de personas que pueden visitar al tiempo un lugar turistico sin
dafar el medio fisico, econdmico o sociocultural y sin reducir de manera
inaceptable la calidad de la experiencia de los visitantes. Para O’Reilly (1986)
existen diferentes conceptos de capacidad de carga turistica: capacidad de carga
fisica, en relacion con el umbral en que aparecen problemas ambientales;
capacidad de carga social, en relacion con el limite hasta donde la poblacion
local tolera el turismo y los turistas se soportan entre si; capacidad de carga
psicologica o perceptual, en relacion con el limite en que la saturacion llega a los
turistas a buscar destinos alternativos, y capacidad de carga econdmica,
entendida como el limite hasta el cual se puede integrar la actividad turistica sin
que se vean desplazadas el resto de las actividades.

Desde una perspectiva ambiental el concepto hace referencia al nimero
méaximo de personas que pueden estar en un mismo lugar sin alterar el medio
fisico-ecoldgico y sin que se produzca una degradacion de la calidad de la
experiencia que supone la visita turistica. La prevalencia del sentido ambiental
tiene todo su fundamento cuando se trata de espacios protegidos y patrimonio
cultural, en los que la frecuentacion indiscriminada traeria consigo consecuencias
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irreversibles. Esta idea se refleja, por ejemplo, en la normativa del Parque

Nacional Maritimo-Terrestre del Archipiélago de Cabrera, para el que se sefiala

un ndmero maximo de visitantes que simultaneamente podran permanecer en

tierra -en las zonas permitidas para ello- que no podra rebasar las 200 personas

(300 en agosto), del mismo modo que se establece un nimero méximo de

embarcaciones que podran fondear (50 embarcaciones dia, por un periodo entre

1y 7 dias). Otro ejemplo interesante de aplicacion de la capacidad de carga
fisico-ecoldgica es el de las Islas Medes (Torroella de Montgri, en la Costa

Brava), en este caso en relacion con la practica del submarinismo en un espacio

fragil (reserva de fauna y flora). En 1994 se contabilizaron 69.000 inmersiones

en la zona del Parque Natural, mientras las excursiones maritimas acogian
alrededor de 200.000 viajeros (Mundet, 1995). Es asi como se llega a una
definicion rigurosa de capacidad de carga que establece un numero méaximo de

inmersiones por dia entre 450 y 800.

En el caso del turismo en ciudades histdricas la gestion de flujos de visitantes
tiene una importancia capital, de manera que la determinacion de la capacidad de
carga trata de hacer frente a los deterioros que se producen por la frecuentacion
masiva en el patrimonio cultural, calidad medio ambiental y equilibrio funcional
de la ciudad, aspectos que, de no tomarse medidas de gestion de la afluencia,
suponen el declive de la actividad y la decadencia de la propia ciudad. Troitifio
(1995), retomando a Costa y van der Borg (1994), sintetiza tres conceptos de
capacidad de carga turistica que una ciudad historica debe considerar y saber
utilizar adecuadamente:

» la capacidad de carga fisica, a partir de la cual el medio ambiente y los
recursos culturales resultan dafiados;

» la capacidad de carga econdmica, a partir de la cual la experiencia de los
visitantes se hunde de forma dréstica;

» la capacidad de carga social, nUmero de visitantes que una ciudad historica
puede absorber sin dificultar las otras funciones que desempefia y sin generar
graves tensiones con la poblacion residente.

Segun Lanquar (1995) la experiencia de los programas mediterrdneos muestra

que la capacidad de carga no puede ser concebida como un valor exacto y que

varia segun los parametros considerados para su fijacion: fisico-ecoldgicos,
socioculturales y politico-econémicos. Apunta ademas que éstos ultimos sirven
habitualmente de factor corrector para dos primeros grupos de criterios. La
flexibilidad de la capacidad de carga es menos aparente en relacién con los
parametros fisico-ecoldgicos, que se pueden evaluar mediante el empleo de
medios técnicos, se manifiesta con mas claridad en los socio-culturales -mas
dificiles de medir- y es evidente para los criterios politico-econémicos. Pero esta
claro que no existen métodos infalibles para determinar la capacidad maxima de
carga con precision: por un lado, los pardmetros ecoldgicos s6lo son relevantes

en circunstancias como las comentadas de espacios naturales protegidos y

patrimonio cultural, pero la capacidad fisica de recepcion no es suficiente como
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medida limite de capacidad. Por ello los factores econémicos y socio-culturales
parecen mas apropiados, pero tienen el inconveniente de que pocas veces se
pueden expresar en términos cuantitativos. Ademas la capacidad méxima de
carga no es estatica, sino que varia segun las condiciones econémicas y sociales
del turismo (ENVIREG, 1995).

El tema mas importante es la gestion de la capacidad de carga turistica y el
grado de consenso social que requiere su aplicacion (Williams y Gill, 1994). Asi,
las nuevas orientaciones en gestion de capacidad de carga turistica apuntan y
entroncan con el desarrollo local y la sostenibilidad. La fijacion del techo de
visitantes no puede desprenderse de las formas del turismo sostenible,
preservacion de la calidad de los recursos, mantenimiento del caracter local y
desarrollo de productos argumentados en el patrimonio natural y cultural. De
este modo la integracion de la capacidad de carga ha de formar parte de la
gestion del desarrollo y su planificacion, sefialandose casos diversos segun el
momento de la aplicacion.

En el caso de las ciudades historicas, a pesar de la importancia que reviste el
control de los flujos turisticos como técnica de gestion ambiental en el desarrollo
de esta actividad, un estudio de la UNESCO al que hace referencia Troitifio,
sobre politica de control del turismo realizado en 19 ciudades historicas, revelo
la falta de medidas especificas mas alld de la conservacion y proteccion.
Solamente en el caso de Evora se habia pensado definir a priori su capacidad de
carga. De modo que hasta que no aparecen efectos negativos de la contaminacion
y saturacion no se suelen estudiar medidas o aplicar soluciones. Venecia es la
Unica ciudad que se plantea la posibilidad de aplicar el sistema de reserva
anticipada para las visitas.

En apretado balance, la aproximacion tradicional al concepto como capacidad
fisica de acogida muestra dificultades tales como las expectativas irreales en
torno a una cifra (el namero magico), los umbrales de insostenibilidad, las
valoraciones o juicios contrastados entre expertos y agentes locales y el mismo
soporte legal insuficiente para aplicar restricciones cuantitativas. Mientras que en
la practica se muestran mas eficaces las medidas blandas o disuasorias que las
rigidas, como pueden ser el cobro de derechos de entrada o las restricciones
fisicas en los accesos (Costa y van der Borg, 1994).

Una via exitosa consiste en identificar las condiciones ambientales, sociales y
economicas deseadas por una comunidad y sentar estrategias de desarrollo que
permitan gestionar la capacidad de carga turistica desde el necesario compromiso
social. En este sentido, el centro de Split (Lanquar, 1995) realiza un enfoque que
integra economia y cultura y evalla la capacidad de absorcion de visitantes al
margen de formulas sencillas basadas en una densidad tedrica dptima. EI método
permite elaborar escenarios para las opciones mas probables de desarrollo, en
colaboracion con las colectividades locales, chequeando su aceptacion.

En suma, durante los ultimos afios, el rapido crecimiento del turismo y la
necesidad de gestionar los flujos de afluencia en cualquier politica de desarrollo
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de la actividad han llevado a la necesidad de establecer la capacidad de acogida
mediante la combinacion de criterios economicos, sociales y fisico-ecoldgicos.
La utilidad del concepto capacidad de carga esta precisamente en la posibilidad
de establecer limites aceptables en la explotacion de los recursos. Pero desde la
perspectiva ecoldgica inicial en la determinacion de los limites, se pasa a integrar
otros parametros que llegan a incluir la misma calidad de la experiencia turistica;
en definitiva, se trata de insertar la capacidad de carga en la estrategia de gestién
del desarrollo sostenible por parte de las comunidades locales.

Auditorias ambientales y sistemas de evaluacion de calidad ambiental

Se definen como herramienta de gestion que integra una sistematica,
documentada, periddica y objetiva evaluacion de los procesos de organizacion y
de los componentes y equipos, con el proposito de conservar el medio ambiente.
La practica implica la gestion eficiente de los procesos con incidencia ambiental
y la valoracién, de acuerdo con las estrategias empresariales, incluyendo la
necesidad de controles.

En el caso de la actividad turistica, la realizacion periddica de auditorias
ambientales reduciria los impactos sobre el medio ambiente, aungue el riesgo es
que se realicen internamente y pierdan rigor. Por otro lado, en el turismo, la
propia naturaleza compleja del producto turistico y su identificacion global con
los destinos turisticos (amalgama de empresas de alojamiento, servicios,
recursos, infraestructuras) haria soélo parcialmente eficaces la auditorias
ambientales en establecimientos especificos si éstas no se acompafian o se
integran en sistemas de evaluacion de la calidad ambiental aplicables al conjunto
del destino turistico, es decir, la calidad del entorno en el que se situan las
empresas.

En esta linea se viene trabajando durante los ultimos afios, con el objetivo de
disefar sistemas que permitan integrar un conjunto de elementos, lo méas amplio
posible, que sinteticen la complejidad y el caracter dinamico del destino turistico.
Estos elementos o componentes, de naturaleza fisico-ecologica (calidad de las
aguas, residuos), paisajistica o socio-cultural (patrimonio) son evaluados de
forma permanente, mediante aplicacion de tecnologias informaticas, por lo que
constituyen una herramienta para el diagnéstico de la calidad ambiental y para la
toma de decisiones en un destino turistico. Preocupa esta vertiente de la gestion
en destinos consolidados ya que los problemas de saturacion y degradacion |,
resultado de l6gicas de crecimiento continuado o de captacion masiva de flujos,
precisan herramientas para una gestion integrada con el objetivo de mejorar la
calidad de los distintos componentes ambientales, minimizar el impacto de la
actividad, adaptar las instalaciones y establecimientos a estandares de calidad y
establecer mecanismos de control permanente de los nuevos sistemas.

Entre los programas elaborados recientemente para la integracion del turismo
y el medio ambiente que incorporan adaptaciones de nuevas tecnologias, gestion,
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formacion y difusion, dentro incluso de un marco normativo, destaca ECOTUR,
elaborado por el Gobierno Balear (véase estudio de casos) y que, con el objetivo
de la mejora integral del medio ambiente en relacion con el turismo, se desarrolla
mediante cuatro programas que cubren los componentes basicos de la actividad:
instalaciones, destinos, promocion y aplicaciones. La aplicacion de las
ecoauditorias a los destinos turisticos, orientadas a la evaluacion y mejora
ambiental global, en cuanto afecta a la totalidad de los componentes territoriales
y ambientales (aguas, paisaje, energia, residuos, transporte) sirve para el
establecimiento de distintivos de alto nivel de calidad ambiental, aspecto que
cobra una importancia extraordinaria en destinos maduros que se esfuerzan por
mejorar su situacién actual y evitar el declive.

Debe quedar claro que la gestion ambiental de los destinos turisticos no es
una politica méas a incorporar en la gestion municipal, sino que debe entenderse
como linea prioritaria y global a la que adecuar las actuaciones en los diferentes
sectores locales (urbanismo, servicios, infraestructuras, etc.). La misma difusion
de codigos de conducta para los visitantes y el ecoetiquetado verde como
distintivo de los establecimientos turisticos contribuird indudablemente a la
mejora de la calidad ambiental, factor basico de competitividad para los destinos.

Otros instrumentos y métodos para la gestion ambiental en turismo

Junto con las técnicas, herramientas y procedimientos mas frecuentes, aplicados
al turismo, en el intento de bdsqueda de integracion del medio ambiente aparecen
los denominados instrumentos de mercado, que tratan de servir como estimulo
para la conservacion del medio ambiente y de los recursos; entre éstos se
encuentran los incentivos para la conservacion, que siguen la formula de la
normativa agro-ambiental, en el sentido de adoptar planes que incentiven
financieramente el impulso de préacticas respetuosas con el medio ambiente. De
hecho el mismo discurso ambiental de la PAC, en cuanto a extensificacion y
mantenimiento de los sistemas tradicionales de uso de la tierra, tiene importantes
posibilidades turisticas (Gonzalez Bernaldez, 1992) “siempre que sea bien
aprovechada y reconducida al disefio de un entorno mas racional”. En si, la
misma gestion del paisaje derivada del mantenimiento de los sistemas
tradicionales es argumento suficiente para algunos de los requerimientos basicos
del turismo en el medio rural.

Una vertiente diferente en la utilizacion de instrumentos de mercado, pero
encaminada de igual modo a la gestion racional de los recursos es la que atarie a
la utilizacion del mecanismo de los precios para restringir la demanda de bienes
escasos, como el agua. Asi, en las riberas del Mediterraneo, la escasez del
recurso y la necesidad de racionalizar su uso frente a habitos de despilfarro y
ante la competencia con otras actividades, ha motivado la aplicacion de tarifas
que gravan el exceso de consumo (Rico, 1997).
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Otra linea de intervencion, en este caso capaz de generar debate social, es la
posibilidad de gravar con tributos determinados servicios que se ofrecen en el
turismo o el propio uso de los recursos béasicos de atraccion (naturales o
culturales). En si misma la finalidad de las exacciones no esta relacionada de
forma directa con la gestion ambiental, pero si el objetivo de las mismas es
allegar recursos economicos para sufragar gastos ya realizados por las
administraciones en temas como las infraestructuras, la limpieza de playas o el
cuidado de espacios verdes, es evidente que determinados tributos pueden ser de
gran utilidad en cuanto aportarian mas posibilidades econdémicas a la mejora de
la calidad ambiental. Esta claro que también se produciria una mejora de los
servicios ofrecidos, pero ello aumentaria el precio final. De ahi la idea de que a
través de los tributos se puede hacer una seleccion del turismo (Bokobo, 1996).
El contraste entre un mercado turistico cada vez més exigente en cuanto a
servicios y calidad ambiental frente a la incapacidad financiera de los destinos
turisticos lleva a pensar que la tasa turistica puede contribuir a paliar esa
necesidad, con la condicién de que se reinvierta de forma directa en el sector. Es
asi como se discute la viabilidad y conveniencia de aplicar exacciones (tasas,
impuestos, tarifas, etc.) cuyo primer problema es el caracter complejo del
turismo como objeto de imposicion.

Gestidn del paisaje por el turismo

Se valora el paisaje como recurso fruto de la interrelacion de aspectos fisico-
ecoldgicos y culturales que sintetiza las relaciones entre la actividad turistica y el
medio ambiente, ya que es uno de los principales motivos de atraccion en el
desarrollo del turismo, de forma que la calidad del entorno visual puede justificar
en si misma la afluencia hacia un lugar determinado. Pero la tendencia
convencional en la implantacion turistica consiste en la continua invasion de
territorios poseedores de gran calidad paisajistica. Es decir, la dependencia de la
calidad ambiental implica la busqueda selectiva de espacios que relnen
condiciones excepcionales.

La gestion del paisaje se deba encaminar a la complementariedad entre el
mantenimiento de un espacio de consumo de calidad, compatible con el
mantenimiento de la produccion turistica. La casi inevitable transformacion del
medio que ocasiona, en cualquiera de sus modalidades de insercion espacial,
hace de la gestion y la planificacion vias clave para la concepcion del turismo
como creador de paisajes competitivos. Lo demuestran ejemplos ya conocidos,
como son la delimitacion de areas clasificadas como parques naturales o espacios
de interes natural, la peatonalizacion de determinados sectores en entornos
urbanos y litorales, o el mantenimiento de recursos monumentales merced a la
frecuentacion turistica. Tales instrumentos pueden reorientar el desarrollo
turistico y pueden dotar al turismo de capacidad para actuar en beneficio del
espacio y, por lo tanto también de su propia competitividad. La valorizacion
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territorial y, en los casos que sea necesario, la preservaciéon de sus elementos a
través de instrumentos normativos especificos, son las estrategias de
planificacion y gestion habituales para ello.

Es cierto que hasta ahora se ha insistido principalmente en los impactos
negativos del turismo sobre el medio ambiente. Pero se debe plantear también la
posibilidad de utilizar el turismo como sistema de conservacion de los recursos,
en este caso del paisaje, mediante una ordenacion adecuada de su gestion y
aprovechamiento “que garantice su renovabilidad y persistencia” (Gonzalez
Bernaldez, 1992). Por tanto es evidente que si el turismo se basa en la calidad
ambiental, puede justificar la correccion y mejora de problemas ambientales y el
aprovechamiento de recursos como el paisaje (Cals, 1989).

Por ello se impone la necesidad de orientar los procesos a largo plazo, sin
menoscabo de los privilegios ambientales que justificaron las implantaciones. Es
asi como, a través de la planificacion global de los usos del suelo, de la
aplicacion especifica de la evaluacion de impacto a proyectos y del incentivo a
productos turisticos que valoren y se argumenten en las sefias de identidad de las
areas receptoras, es posible minimizar los impactos y corregir las situaciones de
degradacion actuales.

La gestion y tratamiento del paisaje lleva incluso a plantear la idea de
restaurar o acondicionar paisajes en areas que hoy no poseen valor o atractivo,
para convertirlas asi en paisajes agradables, mediante el disefio y utilizacion
adecuada de espacios, topografia, reservas de agua, introduccion de vegetacion.
En definitiva, transformacion de zonas deterioradas frente a la demanda
implacable de nuevos espacios naturales de calidad. Todo ello se enmarca en la
idea de renovacion del lugar que sefiala Pié (1996), es decir, la regeneracion de
las areas turisticas mediante la reforma interior, liberando paisajes mas singulares
y definiendo nuevos productos turisticos.

Un aspecto clave, por tanto, es la recuperacion de las areas turisticas
degradadas, algo que no se puede afrontar ni exclusiva ni principalmente desde
obras de acondicionamiento y revalorizacion del espacio publico, como
entienden algunos programas de la administracion, sino que precisan ademas
verdaderas actuaciones de reforma interior. La destruccion de paisajes y la
obsolescencia de la oferta no debe significar el abandono de determinados
lugares a su suerte (Pié, 1996), como espacios que no tienen redencion y como
contrapartida la conquista de nuevos territorios de calidad. Es preciso pues
apostar por intervenciones en el tejido existente y remodelar, dentro de una
estrategia global de calidad ambiental, de acuerdo con las expectativas en favor
de los intereses de una actividad cualificada.

Con independencia de esta via relativa a la gestion y regeneracion paisajistica
de areas consolidadas, cuyo objetivo es mantener entornos de calidad y hacer
frente al deterioro, la proteccion del paisaje no puede desligarse de la
planificacion integrada de las implantaciones turisticas, sobre todo cuando se
plantean nuevos procesos de desarrollo en areas no impactadas. De este modo,
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un método de trabajo, dentro de la planificacion fisica, se centra en el
conocimiento integrado del territorio para identificar las areas mas adecuadas
para las diferentes localizaciones. Sobre la base de esta nueva orientacion y
percepcion deben sentarse los principios del turismo como creador de paisajes y
agente positivo en la mejora del entorno.

Turismo y desarrollo rural integrado: técnicas y procesos de intervencion
para la conservacion y gestion de los recursos

La positiva implementacion del desarrollo turistico en espacios rurales exigen el

uso de tres procedimientos basicos:

a) la zonificacion del espacio (identificar y evaluar los recursos),

b) la determinacion de los limites de intercambio aceptables en cada una de las
zonas (identificacion de unidades territoriales y propuesta de capacidades),

c) la valoracion econémica de los recursos (incluyendo el establecimiento de
practicas disuasorias a través de sistemas de marketing y de estrategias de
informacion).

Existen, en este sentido, modelos de planificacion del turismo que tienen como

proposito la identificacion de areas de especial proteccion, areas adecuadas para

la realizacion de actividades turisticas compatibles y areas para el desarrollo del
turismo intensivo y actividades recreativas (Dowling, 1993). El programa

ENVIREG, por ejemplo, propone, en este sentido, un modelo que cuenta para su

desarrollo con 5 fases:

a) Definicion de objetivos.

b) Examen y valoracion de las caracteristicas ambientales y de los recursos
turisticos. Elaboracion de mapas significativos.

c) Evaluacion de rasgos significativos a partir de la comparacion de los mapas
ambiental y de recursos, definicion de areas criticas y actividades compatibles
e indicacion de estrategias y controles.

d) Sintesis para la asignacion de areas segun los resultados de la matriz de
recursos turisticos-medio ambiente.

e) Propuesta de zonificaciébn segln categorias (santuario; conservacion;
recreacion y turismo) y plan de ejecucion.

Se describen, a continuacion, los instrumentos basicos necesarios para la

elaboracion de un plan de desarrollo turistico integral en medios rurales

desfavorecidos.

La identificacion y evaluacion de los recursos

Se diferencian, fundamentalmente, dos técnicas: el inventario de recursos y la
evaluacion de su potencial. Los métodos de clasificacion facilitan la
identificacion de elementos. Sin embargo, el poder turistico de un area no se
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mide Unicamente en funcion del nimero de atractivos sino, fundamentalmente,
en funcion de la calidad de éstos, de su adecuacion a las tendencias del mercado
turistico y de su capacidad para ser utilizados sin generar efectos irreversibles.
De ahi que, mas alla de la clasificacion, sea necesaria, sin embargo, su
evaluacion.

Inventario de recursos

La identificacion de atractivos turisticos es una tarea esencial en la fase de
diagnostico de un proceso de planificacion. A pesar de ello, no existe una
metodologia aceptada de manera general. Los métodos mas simples plantean
clasificaciones elementales que incluyen un pequefio nimero de agrupaciones
definidas sobre la base de la naturaleza del recurso o de su funcionalidad. Entre
las clasicas, Clawson y Knetsch (1966) proponen una clasificacion que relaciona
las caracteristicas de los usuarios con las caracteristicas de los recursos y Defert
(1972) plantea la conocida clasificacion en cuatro grupos segun se trate de
elementos relacionados con el agua, con el paisaje natural, con el patrimonio
arquitectonico o con la herencia cultural de las sociedades. Méas elaborada es la
propuesta de la OMT (1978) segln las cual el establecimiento de un inventario
de recursos implica la elaboracion de una ficha con 19 caracteristicas basicas de
cada recurso (identificacion, relaciones con otros recursos, infraestructura
especifica, sefializacion y accesos, informacion, equipamiento y servicios
existentes, calendario y horario, planificacion existente, nivel y grado de
utilizacion, tipo de demanda, propiedad, organismos responsables de su
ordenacidn, caracteristicas particulares, especificidad, facilidades de acceso,
importancia, existencia de actividades incompatibles, existencia de lineas
directrices en materia de ordenacion y aprovechamiento y utilizacion
conveniente), siendo las seis ultimas caracteristicas vinculadas a su utilizacion
potencial.

Evaluacion de potencial

La evaluacion analitica de recursos comprende un vasto sistema de métodos
de amplia tradicion en la evaluacion paisajistica que tratan de tasar el valor
intrinseco de los recursos sobre la base de sus principales caracteristicas. La
finalidad de tales métodos es obtener un indice de calidad comparable. Si bien a
menudo se considera un epigrafe del inventario de recursos, la evaluacion de
potencial es una técnica muy operativa si se relaciona con los objetivos de
desarrollo y de conservacion del plan. Para ello debe jerarquizarse cada recurso
en funcion de su interés, rareza y disponibilidad y en funcién también de su
capacidad para transformarse en un producto especifico o en el componente de
un producto especifico. Por ello, tan importante como el inventario, es la
jerarquizacion de los recursos a partir de un examen critico de su contenido y de
su interés turistico sobre bases objetivas y comparables. La metodologia de la
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Organizacion de Estados Americanos (s.d.) propone cuatro niveles de jerarquia
segun se trate de recursos cuyo atractivo no es meritorio (Jerarquia 0); recursos
capaces de interesar a visitantes de larga distancia que estén en la zona por otros
motivos (Jerarquia 1); recursos cuyo atractivo sea capaz de motivar flujos de
visitantes ya sea por si solos 0 en combinacion con otros recursos (Jerarquia 2); y
recursos excepcionales (Jerarquia 3). Aplicaciones especificas y modificadas de
esta técnica han sido planteadas en Espafia por autores como Alvarez Cuervo
(1987) y Leno Cerro (1992) que han incluido, por lo comun, ponderaciones a las
jerarquias. Tales ponderaciones parten de la consideracién de factores como la
accesibilidad, el equipamiento turistico y de la propia valoracion del recurso
turistico en relacion a las preferencias de la demanda. El objetivo es, en altimo
término, determinar la variacion espacial del atractivo turistico a fin de facilitar
la eleccion de los sistemas recreativos 0ptimos en base a las alternativas posibles
(véase un ejemplo sobre planificacion de itinerarios turisticos en Holanda en
Bergsma, 1988). A pesar que a menudo no se cita, es conveniente tener claro, a
la hora de jerarquizar recursos, qué tipo de productos se pretenden desarrollar a
partir de ellos.

La determinacion de unidades territoriales y capacidades de uso

Para la conservacion y la gestion de los recursos es necesario plantearse,
paralelamente a la evaluacién de recursos, la identificacion de unidades
territoriales operativas y la proposicion de estandares de uso para cada una de
ellas. De ahi pueden derivarse sistemas de gestion especificos.

Identificacion de unidades territoriales

El tratamiento conjunto de la informacion relativa al medio fisico y de la de
caracter turistico (recursos, accesibilidad, equipamientos, etc.) debe llevara la
identificacion de unidades territoriales. Pueden considerarse dos tipos de
unidades de integracion de interés: (1) las unidades homogéneas o ambientales; y
(2) las unidades no homogéneas, estratégicas o de sintesis. Estas Gltimas son
definidas en funcion de criterios especificos de planeamiento. Unas y otras
deben materializarse necesariamente en documentos cartograficos. La valoracion
de su uso turistico potencial se realiza a partir de la consideracion de un amplio
abanico de dimensiones (ecoldgica, productiva, paisajistica y cultural) y de la
aplicaciéon de un modelo impacto/aptitud (Gomez Orea, 1994) permite
diferenciar entre:

a) usos Y actividades vocacionales (coincidentes o no con el uso actual),
b) usos y actividades compatibles (sin limitaciones, con limitaciones, sometidos

a EIA e incompatibles),

Cc) usos no aplicables.
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El Maltese Islands Tourism Development Plan realizado a partir de un proyecto
de la OMT/UNDP a partir de 1989 ilustra este procedimiento. Una vez realizado
un analisis de los usos del suelo existentes en la isla de Malta segin los
procedimientos convencionales el Plan incluye (1) un andlisis ambiental para
determinar zonas sensibles a conservar (a partir de criterios de produccion
agricola, ecologicos, geoldgicos, entomoldgicos y ornitolégicos) y acuiferos y
(2) una evaluacion de las atracciones turisticas existentes (lugares de interés
histérico; pueblos tradicionales; torres, fortificaciones y palacios; vistas
panordmicas y playas). Tales elementos han permitido subdividir la isla en 12
zonas de planeamiento y diversas unidades de planificacion turistica. Dos de
ellas fueron designadas areas prioritarias (Inskeep, 1991).

Delimitacion de capacidades

El concepto de capacidad de acogida o de carga, muy discutido vy
escasamente operativo de manera directa y precisa, hace referencia,
esencialmente, al maximo rendimiento sostenible de un recurso (Wall, 1982;
Coccossis y Parpairis, 1992). Expresa, "el grado de cabida que presenta el medio
para una actividad teniendo en cuenta, a la vez, la medida en que el medio cubre
sus requisitos locacionales y los efectos de la actividad sobre el medio™ (Gémez
Orea, 1991). Por lo tanto, en la medida que un proyecto se adapte a la capacidad
de acogida establecida por un plan resultara coherente con la potencialidad y
fragilidad del medio. Los procedimientos disponibles para establecer resultados
son: (1) los empiricos (reflexionando sobre la potencialidad y fragilidad de cada
unidad territorial) y (2) los sistematicos (a través del uso de los conceptos de
impacto y aptitud o a través de la consideracion de valoraciones razonadas
elaboradas por los agentes sociales con capacidad de discernir).

Los criterios de medida de la capacidad de acogida propuestos por la OMT
(1983) incluyen cuestiones fisicas, economicas, socioculturales y de
infraestructura relativas (1) a la imagen turistica y a los niveles de satisfaccion
del turista y (2) al ambiente del area de destino. Tratan de compaginar un nimero
de visitantes compatible con un nivel de satisfaccion del turista aceptable con un
nivel de impacto también aceptable. A partir de esta misma filosofia, el Il
Simposium Internacional sobre Parques Marinos de 1991 contempla 2 tipos de
métodos para minimizar los impactos de los visitantes: (1) administrativos
(zonificacion, periodizacion, tributacion, limitaciones, restricciones de
actividades y accesos, concesiones y cuotas) y (2) fisicos (sefializacién, rutas,
controles, orientaciones, guias, transportes, observatorios y creacion de habitats
artificiales) (Clark, 1991). De hecho, es necesario distinguir, tal como plantea el
Centro de Estudios Ambientales y Politicas de la Fundacion Neotropica de Costa
Rica (1992), al margen de los factores que se consideren incidentes (fisicos y
turisticos dependiendo estos Gltimos de condicionantes culturales, sociales y
econdmicos) entre capacidad de carga fisica (limite maximo de visitantes), real
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(considerando variables ambientales y ecoldgicas) y efectiva (en relacion a la
propia capacidad de gestion de un area determinada).

La valoracion econdmica de los recursos

La valoracién de los recursos naturales y culturales se basa en la implementacion
de instrumentos complementarios a los de ordenacién fisica del espacio
(FNNPE, 1993) que tienen como cometido la creacion de productos a partir de
los recursos disponibles. Para ello, es necesario:

a) la identificacion de los sectores de demanda mas propicios;

b) el desarrollo de productos turisticos especializados a traves de la
configuracion de una industria de servicios que sea capaz de crear disefio,
promocion y comercializacion de paquetes activos;

c) la capacitacion de los agentes locales a fin de garantizar la insercion en el
mercado de los productos turisticos comercializables asociados a la imagen
de marca desarrollada para el destino turistico (un paso importante en este
sentido puede ser la constitucion de una Agencia de Desarrollo Turistico
Local a escala intermedia);

d) la implementacion de sistemas de revision continua de las estrategias.
Es necesaria, ademas, la participacion de la poblacion local en el proceso de
desarrollo y en la coordinacion interadministrativa (Pigram, 1993; Bramwell,
1994). Puede ser ilustrativo, en este sentido, el caso de la valorizacion de los
recursos rurales por el turismo en el valle del Loira. La estrategia utilizada en
esta zona a partir de 1982 se ha basado en una accion continuada de mejora de la
oferta y de expansion del mercado (Chassagne, Gorgeu e Hirn, 1989). La
ejemplaridad del caso reposa en la buena organizacion de la estructura
profesional y el saber hacer del equipo dinamizador. La valorizacion de los
recursos se ha basado en la realizacion de un estudio de mercado que ha
permitido orientar las estrategias de la oferta hacia la renovacion de la capacidad
de alojamiento y la creacion de productos originales (en este caso, la idea vélo
bleu-vélo vert, un forfait de una semana de itinerarios incluyendo la bicicleta, el
alojamiento y el transporte de equipaje de etapa a etapa). Complementariamente
se fueron valorizando otros recursos patrimoniales y gastronémicos y las
actividades culturales y de naturaleza. Ahora bien, tan importante como esta
accion sobre los recursos, ha sido la definicion de una estrategia comercial
especifica (presencia del valle en un catalogo clave, colaboracion directa con una
agencia britanica y con un organismo holandés de turismo, etc.) Del proceso
seguido se pueden extraer cinco conclusiones instrumentales relativas a la
valorizacion de los recursos turisticos:

a) Hacer un buen diagndstico, convencer a los politicos y favorecer la
organizacion profesional.

b) Programar las inversiones y obtener subvenciones.
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c) Montar los productos en funcion de los recursos locales y de la demanda
objetivo.

d) Poner en funcionamiento una politica activa de comercializacién.

e) Estar en contacto con la demanda.

A partir de experiencias de este tipo se desprende que disponer de oportunidades

en materia de recursos no es suficiente para el desarrollo del turismo en espacios

rurales y naturales. El turismo es una actividad mercantil que solamente puede

tener efectos mas alla de la suficiencia si los recursos en los que se basa su

desarrollo se asocian a la idea de producto y cuentan con una estrategia

comercial especifica. Existen técnicas efectivas de valoracion de las preferencias

de la demanda de carécter directo (encuestas) e indirecto (cuestionarios Delphi) y

de animacion de los agentes que, al fin y al cabo, han de ver valorados sus

recursos y obtener de ellos un beneficio econémico.

Sintesis de procedimientos para la conservacion y valoracién de los recursos

Teniendo en cuenta todos los elementos mencionados pueden establecerse

sistemas complejos de intervencion para la conservacion y gestion de los

recursos en medio rural basados en técnicas de caracter sintético (Ferraio, 1979).

Estas técnicas se pueden descomponer en diferentes fases que implican la

utilizacion de otros tantos instrumentos analiticos. Son:

a) definir las preferencias de los turistas;

b) inventariar y jerarquizar los recursos disponibles;

c) valorar la oferta local segin condiciones objetivas de estacionalidad,
accesibilidad, disponibilidad, importancia, fragilidad y popularidad y segln
las opiniones de los expertos del mercado;

d) delimitar unidades territoriales turisticas;

e) establecer indices de potencialidad turistica;

f) delimitar capacidades e impactos;

g) analizar la estructura de la demanda potencial;

h) establecer sistemas de gestion y marketing adecuados.

Tales procesos son, por otra parte, elementos analiticos de base necesarios para

la elaboracion de estudios de factibilidad de inversiones turisticas como los

analisis coste-beneficio (Hernandez Diaz, 1988, Cals, Matas y Riera, 1995).

Hacia una necesaria ordenacion del territorio turistico: el papel de la
geografia. Una valoracion critica

Tradicionalmente el interés de la Geografia por el turismo se ha caracterizado
por una fuerte voluntad descriptiva que si bien ha sido atil desde el punto de
vista de la realizacion de diagnosticos ha minusvalorado relativamente cualquier
tipo de capacidad propositiva. Todavia es dominante en el quehacer de los
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geografos el estudio de casos al margen de planteamientos vinculados al andlisis
e interpretacion de procesos generales y al margen de necesidades de ordenacion
requeridas por los agentes que realmente intervienen en la transformacion del
espacio. Pese a ello, es notoria actualmente la voluntad de alinear la disciplina
con los principales debates a los que esta sometido el andlisis y la préactica
territorial del turismo. Ahora bien, las manifestaciones especificas en este sentido
han sido dispersas teméaticamente e instrumentalmente. De hecho, la persistencia
de planteamientos descriptivos y narrativos, ha facilitado hasta el momento una
ciertamente escasa preocupaciéon por la innovacion metodoldgica aplicada en
este campo a pesar del cabal de instrumentos -infrautilizados- del que dispone la
Geografia como disciplina.

Aln asi, desde la Geografia se han discutido métodos de analisis de recursos
turisticos y de evaluacion del potencial turistico (Leno Cerro, 1993), se han
propuesto y realizado aplicaciones de los Sistemas de Informacion Geogréafica a
la ordenacion de espacios a diferentes escalas y se han planteado metodologias
especificas que han permitido introducir conceptos, enfoques y técnicas utiles
para la gestion del uso social de los recursos recreativos naturales (por ejemplo,
para cuestiones como el estudio de las caracteristicas, percepcion y expectativas
de los usuarios de playas en el caso de Bretdn, Marqués y Clapés, 1994) . Por
ultimo, la introduccion de maneras de trabajar vinculadas a la planificacion
estratégica y la progresiva dimension aplicada de la Geografia del Turismo
espafiola ha propiciado planteamientos metodologicos (Vera Rebollo, 1995; Vera
Rebollo, Bafios y Jiménez, 1995) orientados a enfocar el andlisis, la planificacion
y la gestion del destino turistico como un &mbito o escala de configuracion de un
sistema funcional constituido por agentes, productos y procesos, organizado por
la implantacion del turismo como actividad y sometido a problemas derivados de
sus dinamicas e interrelaciones.

De cara a futuras aplicaciones de la Geografia, debe tenerse en cuenta
también que actualmente la planificacion requiere una aproximacion
comprehensiva e integrada y que se precisa para ello de informacion multiple
que puede ser recopilada y analizada a través de tecnologias cada vez al alcance
de mas profesionales como el SIG. De hecho, tecnologias de este tipo estan
revolucionando la planificacion. Su uso, que puede orientarse tanto a la
confeccion de mapas tematicos como al analisis de relaciones espaciales entre
variables, es especialmente Gtil para diversas funciones de planificacion: analisis
de demanda, evaluacion de alternativas, analisis de impactos, disefio de
perspectivas urbanas o paisajisticas, etc. En el contexto de un discurso
académico, profesional y social tefiido por la idea de sostenibilidad, éste puede
ser ademas un instrumento operativo que mejore la gestion y el uso de los
recursos en la linea los planteamientos tedricos y sociales méas actuales. Esta
posibilidad se enriquece en el caso de los gedgrafos en tanto que no sélo son
conocedores de una capacidad técnica sino también de los materiales que son
objeto de procesamiento técnico.
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Debe recordarse, por ualtimo, que si bien el gedgrafo ha centrado sus
aportaciones en relacion a la planificacion fisica del medio, el conocimiento del
mercado es, cuanto menos, igual de relevante y pueden ser objeto igualmente de
interés (especialmente cuando, de hecho, planificar el turismo para un area a la
escala que fuere significa programar posibilidades de negocio y, por lo tanto,
dimensionar ofertas a demandas potenciales que deben hacerse efectivas). El
andlisis de mercados implica la utilizacion de técnicas de proyeccion y de
prevision de servicios e infraestructuras. El analisis del medio permite identificar
oportunidades y restricciones. No debe olvidarse, finalmente, que el desarrollo
turistico debe contar, ademéas de una fase de planeamiento, con un sistema de
gestion que también puede contemplar técnicas especificas.

Conclusion: las limitaciones propositivas de la Geografia

La planificacion del territorio y, en particular, la implantacion territorial del
turismo a través de instrumentos de planificacion cuenta con multiples
aportaciones en la literatura especializada. Algunas de las méas conocidas a nivel
internacional son las debidas a Gunn (1994) y a Inskeep (1991). Ambos autores
realizan una revision conceptual y metodoldgica del proceso de planificacion
turistica y aportan numerosos estudios de caso a diferentes escalas sobre los
diferentes elementos, fases y dinamicas que intervienen en los procesos de
planificacion. Por su parte, recopilaciones como las de Van Lier y Taylor (1993)
ofrecen una vision panoramica de las nuevas tendencias de la planificacion
turistica y recreativa del espacio en diferentes paises y ponen de manifiesto la
necesidad de vincular la planificacion fisica con la politica econdmica,
especialmente a escalas locales e intermedias y ya desde los propios supuestos de
analisis.

Desde un punto de vista instrumental, se ha observado como necesario
identificar los condicionantes que el desarrollo de actividades turisticas y
recreativas impone a los procesos de planificacion del territorio; estudiar los
instrumentos y las estrategias de planificacion implementadas en la creacion de
producto, en la organizacion turistica del territorio y en la reestructuracién del
espacio turistico; y, finalmente, analizar las caracteristicas de los procesos
econdémicos resultantes de las estrategias de planificacion basadas en el
desarrollo de actividades turisticas y recreativas poniendo de manifiesto sus
principales logros y limitaciones. Debe considerarse, finalmente, el papel que la
planificacion fisica del espacio juega en el doble sentido de preparar el territorio
para formas de consumo turistico segmentado y de traducir materialmente los
objetivos economicos, sociales y ambientales que derivan de una estrategia de
desarrollo.

Se ha demostrado, finalmente, que los procesos de planificacion que
contemplan el desarrollo de actividades turisticas y recreativas sélo pueden ser
eficientes a efectos del desarrollo econdomico si, ademas de dimensionar
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correctamente el plan, se basan en la valorizacion y gestion sostenible de los
recursos disponibles y en la creacidén de los productos recreativos y turisticos
especificos que permitan diferenciar y dotar de competencia la estrategia de
desarrollo. Para ello, el papel de instrumentos de planificacion como, entre los
observados, el analisis de mercados, el andlisis de recursos, el estudio de
capacidad, el andlisis de producto, la evaluacion de proyectos o el estudio de
impactos y el uso de una tecnologia adecuada son fundamentales. Mejorar el
bagaje curricular para propiciar mayores posibilidades en el ambito propositivo
que esté de acuerdo con la premura con que a menudo es necesario enfocar estos
temas es una tarea obligada.
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