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El turismo es, a comienzos del siglo XXI, una actividad econémica y social de enorme
importancia, si bien no libre de amenazas en cuanto a su competitividad y sostenibilidad. Su
desarrollo, y, por tanto, su capacidad de contribuir al bienestar de sus actores, estan profunda-
mente interrelacionados con la estructura de nuestras sociedades contemporaneas. Es muy
resistente, dada la redundancia de muchos de sus subsistemas, pero también vulnerable cuando
estan en cuestion condiciones clave, tales como la seguridad, la salubridad o el placer/benefi-
cio relacionado con el viaje. La creciente globalizacion de la actividad turistica ha contribuido a
subrayar su papel protagonista en el desarrollo de paises y regiones aunque la ha hecho asi-
mismo mas dependiente de las expectativas y percepciones de sus clientes, y de eventos y
decisiones, ahora a nivel mundial. En este contexto, el turismo necesita reglas de juego para
maximizar su contribucion a la sociedad. La politica turistica es una técnica de gestion del
conocimiento para investigar, difundir e implementar esas reglas de juego a nivel "macro".
Desde su primera conceptualizacién, hace ahora aproximadamente un siglo, para la promo-
cién de destinos turisticos e infraestructuras hosteleras, la politica turistica ha ampliado su
campo y profundizado el alcance de sus instrumentos. Es ahora imprescindible para el éxito de
la actividad turistica a nivel local y regional, y, también, se argumenta aqui, para su optimizacion
a escala nacional y global. Conviene asi, en este marco de pensamiento, avanzar en el analisis
de los contenidos de la politica turistica y en la mision de las instituciones encargadas de
implementarla.

1. Introduccion: turismo y politica turistica

Transcurridos casi tres afios de la década de los 00, el turismo se encuentra en las
etapas finales de un modelo de crecimiento y gestion -un paradigma empresarial- que comen-
z6 hace medio siglo. Si tuviéramos que concretar en breves lineas la evolucion cuantitativa de
la actividad turistica en su concepto contemporaneo, podriamos decir (Frangialli, 2003, 1-3)
gue lo que era una actividad de ocio para algunas minorias privilegiadas en la Europa de la
segunda mitad del XIX, se ha convertido en una industria global que, en su faceta internacional
-turistas que cruzan fronteras- supuso 703 millones de llegadas y 474 millardos de délares de
facturacion en 2002. El Grafico 1 “Evolucion del turismo internacional” presenta las cifras de

1 Organizacion Mundial del Turismo (OMT). Director dpto. de Recursos Humanos
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Gréfico 1. Evolucién del turismo internacional.
Cifras en millones de movimientos turisticos internacionales/afio
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Fuente: Organizacién Mundial del Turismo (2003).

movimientos turisticos internacionales desde el afio 1950 hasta el 2002, con una proyeccién
hasta el 2020. En él puede observarse que la tendencia a largo plazo del turismo ha sido, y
contintGia siendo, de fuerte crecimiento cuantitativo.

Sin embargo, esta evolucion, que en su momento supuso crecimientos interanuales de
dos digitos, y que en la actualidad promedia un 4,2% - 4,3%, esta lejos de ser continua y
homogénea. Por regiones mundiales se sitla entre un promedio (Ultima década) de 3,1% para
Europa (como region de turismo “maduro”) y un 7,0 % para Asia Oriental y el Pacifico. Aten-
diendo a su desarrollo temporal reciente, el Gréafico 2 “Variaciones de la demanda turistica”
recoge las variaciones interanuales del nimero de movimientos turisticos internacionales. Con-
viene subrayar la fuerte variacién de los mismos, que oscila evidentemente no sélo con la
coyuntura econdmica sino con percepciones y expectativas especificas del turismo, que se
hacen muy manifiestas en los afios 1991 y 2001.

Pero, mas importante que la vision cuantitativa del turismo reciente, puede ser la consi-
deracion de los cambios mas profundos en el comportamiento de los clientes y la organizacion
del “sector”. Una interpretacién de los mismos en términos de “cambio de paradigma empresa-
rial” ha sido realizada por Poon (1993), Fayos-Sola (1994) y Fayos-Sola y Pedro (2002). Los
Cuadro 1 “Era Fordiana del Turismo” y 2 “Nueva Era del Turismo” resumen algunas de las
caracteristicas porterianas de cada uno de los paradigmas correspondientes.

Indudablemente, ese cambio paradigmatico tiene implicaciones muy profundas para la
politica turistica en el contexto de la creciente globalizacién, como han puesto de manifiesto
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Gréfico 2.Variaciones de la demanda turistica.
Cifras en millones de movimientos turisticos internacionales/afio
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Fuente: Organizacion Mundial del Turismo (2003).

muchos autores (Fayos-Sola, 1996; Frangialli, 2001; Gee y Fayos-Sola 1997; Goy Pine, 1995;
Go 1998; Vanhove, 1998 y OMT, 2001, 2001a, 2002, 2003, 2003a, 2003b, 2003c, y 2003d). Se
pueden destacar tres elementos del turismo contemporaneo:

1. Laextensién de la demanda turistica intra e interregional a nuevos paises en el mun-
do, si bien existen todavia muchos segmentos de poblacién que sélo viajan local-
mente e incluso son ajenos al turismo.

2. La convergencia de comportamientos del consumidor, gustos y estilos de viaje, si
bien ha aumentado la segmentacion por tipo de viaje.

3. Laestandarizacion y concentracion creciente de la oferta turistica (alojamiento, trans-
porte, distribucidn...), si bien han aparecido nuevos agentes especialistas.

Adicionalmente, y mas alla del cambio paradigmatico, los acontecimientos de septiem-
bre de 2001 y posteriores, con efectos directos sobre el turismo, y las reacciones politicas -y
militares- subsiguientes estan dejando notar también sus efectos sobre el turismo y el conteni-
do de la politica turistica. Resumiendo estos efectos:

a) Elentorno de la actividad turistica presenta ahora un mayor grado de incertidumbre y
cambios mas rapidos de lo habitual en los procedimientos, especialmente a nivel
global. Ello dificulta la toma de decisiones, especialmente aquellas de contexto "macro”
y a medio y largo plazo.
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Cuadro 1. Era Fordiana del Turismo

TEJIDO EMPRESARIAL . TECNOLOGIAS ORIENTADAS
A LA PRODUCTIVIDAD.
INTEGRACION } )
VERTICAL/HORIZONTAL + “ESTADO DE BIENESTAR’.
OFERTA DEMANDA + RENTAS DISPONIBLES EN
AUMENTO.
HOMOGENEA MASIFICACION . REGIONES POLITICAMENTE
COMPETENCIA EN ESTANDARIZACION SRS
PRECIOS :
MANO DE OBRA DE
BJO COSTE + MAYOR NIVEL EDUCATIVO.

SISTEMAS DE APOYO « CONSCIENCIA CULTURAL.

DESARROLLADOS

Fuente: Fayos-Sola (1994).

b) Han aumentado los costes directos e indirectos de las operaciones en la actividad
turistica, tanto en general, por la mayor incertidumbre, como por las medidas de
seguridad que se adoptan de forma voluntaria u obligatoria.

¢) Se han alterado muy rapidamente los flujos turisticos produciéndose cambios en (I)
la geografia de los destinos -por las expectativas, mas que la realidad, de seguridad,
(I1) el tipo de viajes -e.g. a favor de la corta distancia vs larga distancia, (l11) los tipos
de productos -e.g. a favor de productos “seguros”, como turismo rural, y (IV) la dura-
cion del viaje- a favor de viajes mas cortos.

En este contexto, parece coherente el cambio profundo del contenido de la politica turis-
tica registrado en las Ultimas décadas. En la era fordiana, la busqueda de beneficios por la
disminucién de costes marginales requeria acciones de tipo cuantitativo encaminadas a la
maximizacion del numero de visitantes. El énfasis se ponia en crear demanda, en linea con las
politicas econdmicas de corte keynesiano dominantes en la época. También en la potenciacién
del efecto multiplicador de la renta del turismo, minimizando las pérdidas por “exportaciones
turisticas” (turismo nacional menos doméstico) y reduciendo la propensién marginal a importar
en la produccion de bienes y servicios turisticos.

Este tipo de politica turistica, que tiene sentido en un mundo de naciones-estado con
elevados obstaculos a los intercambios, empieza a cambiar hacia el final de los 70, en un
entorno de estagflacion y globalizacion creciente de la economia, junto con la madurez crecien-
te de la actividad turistica y el comienzo del cambio paradigmatico sefialado.

La Nueva Era del Turismo va a llevar consigo politicas turisticas con énfasis en la oferta.
El principal objetivo de estas politicas de oferta agregada va a ser aumentar y mejorar la capa-
cidad productiva turistica de un pais o un destino turistico, lo que finalmente, en términos
porterianos, se denominara competitividad turistica.
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Cuadro 2. Nueva Era del Turismo

ESTRUCTURA ESCENARIOS

TEJIDO EMPRESARIAL S uiseerelell il
REESTRUGTURACION DE

PROCESOS.
COMPETENCIA
INTEGRACION DIAGONAL NUEVO LIBERALISMO.

OFERTA DEMANDA + ALTO NIVEL ECONOMICO.

NICHOS INDIVIDUAL. + PERCEPCIONES
ESPECIALIZADOS. ALTAS
CALIDAD+EFICIENCIA EXPECTATIVAS DE - POLITICAS INQUIETANTES.
(COMPETITIVIDAD) CALIDAD.

PREFERNCIAS . ALTO NIVEL DE

CAMBIENIES, CONOCIMIENTOS E

INFORMACION.
SISTEMAS DE APOYO

CONDICIONES SOCIALES
ALTAMENTE DESARROLLADOS. CAMBIANTES.
REINGENIERIA DE PROCESOS

Fuente: Fayos-Sola (1994).

2. Escenarios del turismo

Una de las caracteristicas diferenciadoras del turismo como actividad econémica es su
imbricacion en el tejido social. Con contadas excepciones (¢, parques tematicos “comprehensi-
vos”, resorts a la club mediterranée...?), el turismo se asienta en un entorno fisico-cultural y se
nutre de -y se basa en- la estructura de ese entorno. Asi pues, el turismo tiene “escenarios”,
que no fabricas, y requiere ademas “actores”, que se interrelacionan en un guion-script de
reglas de juego, con objetivos y procedimientos.

Veanse en primer lugar las caracteristicas propias de los escenarios turisticos. Se trata,
como se ha apuntado, de escenarios “reales”, generalmente no construidos ex-profeso para el
turismo. En ellos existen unos recursos naturales (paisaje, fauna, flora, el mismo espacio fisico,
etc.) susceptibles de ser incorporados al producto turistico. También recursos humanos (cultura-
les y de “equipos humanos”) que, con mayor o menor grado de desarrollo, contribuiran también a
crear el producto. Finalmente, recursos de capital (capital fisico, bienes intermedios, capital finan-
ciero, etc.) sin los cuales es extremadamente dificil hacer operativo un destino turistico.

Se introduce aqui el concepto destino turistico en la conviccién de que, aunque el turis-
mo no tenga fabricas, es casi imposible metodolégicamente estudiarlo o analizarlo sin una
asimilacion a la idea de espacio de produccidn-consumo. ¢ Es este espacio una nacion? ¢ Exis-
te la “competitividad turistica de las naciones™? Sin adentrarse en una polémica similar a la
vivida en politica industrial (Krugman, 1996), es posible indicar la preferencia de muchos auto-
res por un concepto de destino turistico ligado a la localidad (municipal o de “pequefa” region),
cercano al cluster industrial como racimo de actores con un alto nivel de interactividad, e inclu-
S0 a una neo-ciudad-estado, (Hawkins, 2003 y Ritchie y Crouch, 2003).
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Pero, retomando el hilo principal, la existencia de un destino turistico no se basa sola-
mente en sus recursos naturales, humanos y de capital. Se requiere, como se ha sugerido
implicitamente ya, la capacidad de puesta en mercado de “productos turisticos atractores”
(motivadores del viaje) —aisladamente o en combinacion. Estos “productos” turisticos no de-
ben ser confundidos con los recursos “primarios”. Aquéllos no son susceptibles de consumo
directo. Es su elaboracidn posterior, con un valor afiadido mayor o menor, la que los convierte
en productos turisticos atractores, llamense ya “experiencia en la naturaleza” (sol y playa, par-
gue natural, aventura, modalidades de deportes...), “experiencia cultural”’ (ciudad, museo, mo-
dalidades de eventos y deportes, sites...) o “actividad econémica” (negocio, reunion comercial,
modalidades de eventos...), entre otros tipos de actividades turisticas.

Finalmente, la existencia de un destino turistico necesita también del funcionamiento de
variados “sistemas de apoyo”, tales como alojamiento y restauracion, transporte, distribucion,
provision de bienes y servicios publicos (basados con frecuencia en infraestructuras especifi-
cas), abastecimiento de insumos, industrias y organizaciones soporte, marco de conocimiento
e institucional, etc. La propuesta de sistematizar los “componentes estructurales” de un destino
turistico con efectos conceptuales, morfolégicos y metodoldgicos se ha detallado en Fayos-
Sola, Fuentes y Mufioz (2003).

Ahora bien, méas alla de la existencia, los destinos turisticos de éxito han de funcionar
satisfactoriamente, es decir, producir los outputs deseados en condiciones de fidelizar a los
diferentes actores (calidad) y de optimizar sus procesos (eficiencia) -y ello debera asimismo
ser logrado sin merma en la dotacién de sus recursos iniciales (sostenibilidad). En ese contexto
parece evidente que el logro de competitividad (capacidad de obtener rentabilidad -exceden-
tes- de forma duradera) para un destino turistico pasa por conocer bien el universo de posibili-
dades del juego destino turistico y establecer bien los papeles de los actores al desarrollar el
guion-script. Ello dependera en primera instancia de:

1. Su posicionamiento (del destino) en los mercados turisticos a la vista de su particular
dotacién de recursos, productos atractores y sistemas de apoyo, vis-a-vis los posicio-
namientos de otros destinos competidores. Establecido, consciente o implicitamente
este posicionamiento, debera -o deberia- configurarse también un dimensionamiento
para los componentes del mix de productos, bajo pena de saturaciones y efectos
negativos sobre la sostenibilidad y -por ende- la rentabilidad y viabilidad a largo plazo
del destino.

2. Su calidad, entendida como capacidad de satisfacer las expectativas de los diferen-

tes actores en sus interrelaciones (e.g. profesionales-clientes, empresarios-profesio-
nales, Administracion-profesionales etc).
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3. Su eficiencia, en términos de calidad interna y de reingenieria de procesos, a la bus-
gueda de un éptimo en el uso de los recursos que permita minimizar costes (inclusive
costes externos) y maximizar excedentes de operacion.

Atodo ello -y habida cuenta de las condiciones rapidamente cambiantes existentes en el
propio paradigma empresarial de la Nueva Era del Turismo y de las “circunstancias accidenta-
les” (tipo Septiembre 2001 y sus secuelas) que inevitablemente ocurren en los sistemas com-
plejos (complejos en el sentido de e.g. Wolfram, 2002), caso del turismo, deberia afiadirse un
elemento de dinamica "macro™:

4. Su capacidad de adaptarse proactivamente a las circunstancias de entorno, tanto las
derivadas de la propia actividad turistica como sistema complejo, como aquellas real-
mente exdgenas provinientes de los sistemas sociales (cambios econémicos, socia-
les, impactos del hombre sobre el medio ambiente, innovaciones cientificas y
tecnologicas, etc.) o de caracter aleatorio/cadtico (de tipo seguridad, salubridad, otras
acciones del hombre, desastres naturales, etc.). Esta condicion, ya suficientemente
“estimulante” para la politica turistica local, convierte el juego "destino turistico” en
“apasionante” en la era de la globalizacion.

3. Politicas turisticas contemporaneas

Cuenta habida de la importancia del turismo en las sociedades contemporaneas, es
sorprendente el relativamente escaso desarrollo teérico de la politica turistica. Aunque la
situacién ha mejorado notablemente en la Ultima década (e.g., desde la descrita por Edgell,
1990), todavia es comparable a la existente para el analisis turistico antes de la Conferencia de
Ottawa en 1991.

La politica turistica es una técnica de gestién del conocimiento, con enfoques multidisci-
plinares, en el ambito de la Administracion publica en particular y de las Ciencias Sociales en
general. Debe producir conocimiento, lo que requiere investigacién y, por consiguiente, meto-
dologia. Debe también difundir y aplicar conocimiento, lo que hace imprescindible la adopcion de
estandares relativos a conceptos, relaciones funcionales, indices de performance etc.

La precariedad teérica de la politica turistica tiene, obviamente, consecuencias en la
practica. Los Estados Unidos desmantelaron su agencia federal de turismo en 1996, y solo
ahora empiezan a reconsiderar la situacién, con planes para el establecimiento de acciones
concertadas entre el sector publico y el privado, si bien en la esfera promocional principalmen-
te. La Unién Europea excluye practicamente al turismo de sus politicas explicitas, asignando
éstas a mindsculos departamentos con absurdos presupuestos, recursos humanos inadecua-
dos y programas incoherentes. Otros paises de gran importancia turistica enuncian planes/

MEDITERRANES [ECONOMICS $

221



222

LAS NUEVAS FORMAS DEL TURISMO

estrategias de politica turistica como simples “listas de tareas”, con énfasis en las de tipo
promocional. S6lo en pocas ocasiones aparecen politicas explicitas a la Krippendorf o a la
Tinbergen y alin en estos casos se carece casi siempre de una metodologia subyacente para
estructurar, priorizar y cuantificar las acciones y sus efectos.

A efectos ilustrativos, se presenta aqui un adelanto-resumen del analisis de los planes
de politica turistica de ocho paises-destino que esta realizando el Instituto Hermes para la
Gestion del Conocimiento en Turismo (Tabla 5 “Andlisis de Planes de Politica Turistica”). El
estudio valora el contenido y profundidad de las politicas turisticas respecto a las condiciones
de éxito recogidas ut supra. Se considera laimportancia del tratamiento dado a (I) los recursos,
y especificamente al posicionamiento y sostenibilidad de los destinos. En segundo lugar (l1) al
analisis y la gestion del producto, y -por supuesto-la calidad y eficiencia. Luego, (1) al fomento,
creacion y gestion de estructuras turisticas (hosteleria, transporte y distribucion), infraestructuras
y sistemas de apoyo, y muy especialmente lo que se refiere a la gestién del conocimiento y
modernizacién y adaptacion de servicios publicos. Ademas (IV) la promocién (i.e. comunica-
cion en todas sus facetas, inclusive aquellas en el terreno de la comercializacion). Se conside-
ran después los aspectos metodolégicos de estos planes, analizando la importancia y trata-
miento concedidos a (V) los sistemas de informacién, (VI) los actores del turismo, (VII) las
unidades espaciales y temporales y (VIII) los instrumentos de la politica turistica.

Se pueden destacar las siguientes observaciones:

I. Es muy variable la atencién concedida en estos planes al andlisis y la gestién de los
recursos. En algunos casos por la existencia de “Libros Blancos” -previos al “Plan”, donde si se
tratan. En otros, por presuponerse el conocimiento de los mismos. Ello crea inconvenientes
graves para explicitar las cuestiones referentes al posicionamiento, dimensionamiento y, por
ende, la sostenibilidad de la actividad turistica. En cuanto a la tipologia de los recursos, convie-
ne notar el énfasis puesto en los recursos naturales y culturales del turismo, y la escasa aten-
cion que reciben los recursos de capital humano y capital financiero.

[I. Sorprende la ausencia de tratamiento de los productos atractores del turismo (en los
aspectos no relativos a la promocién) para algin pais de gran importancia en los mercados
turisticos. Se trata sin duda de un laissez-faire extremo, que se ve reflejado también en otros
aspectos de la politica turistica de esos paises. Sin embargo, la gran mayoria de los planes
considerados, si trata las cuestiones de andlisis y gestién de sus productos. En ese tratamien-
to, se concede especial atencion a los aspectos de calidad, aunque, con frecuencia, de modo
enunciativo y no operativo. Algo similar ocurre con la sostenibilidad de los productos. Es muy
infrecuente el estudio de la eficiencia de los procesos productivos.

[ll. Los sistemas de apoyo son légicamente tratados en la mayoria de los planes, con la

excepcion de los casos de enfoque liberal extremo antes mencionados. El énfasis suele ponerse
en las estructuras turisticas, pero muchos planes profundizan también en el analisis y gestion de
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Tabla 5. Andlisis de Planes de Politica Turistica

Temporalidad

Instrumentos  Tipo Econémico
Tipo Legal
Tipo Gestién con.
Creacion conoc.
Difusién conoc.
Aplicacién conoc.

Recursos Andlisis 4 2 0 0 0 3 0 4 2
Gestion 4 2 0 0 0 1 0 3 1

Productos Andlisis 3 2 0 0 2 3 2 4 2
Gestion 4 2 1 0 2 0 3 2 2

Sistemas Andlisis 2 3 0 0 2 1 3 2 2
de apoyo Gestion 2 2 0 0 2 1 2 3 2
Promocién Posicionamiento 5 5 1 3 3 2 3 4 3
Dimensionamiento 1 0 0 0 0 2 0 3 0

Calidad 2 1 2 0 3 1 3 3 2

Eficiencia 2 2 0 0 0 1 1 3 1

Sistemas de  Cuenta satélite 4 0 0 0 2 0 0 0 0
informacion Estadisticas 4 1 0 3 4 0 3 2 2
Actores Andlisis 4 3 1 0 4 0 3 2 2
Gestion 2 4 2 2 3 3 3 2 3

Unidades Espacialidad 0 0 0 4 1 0 5 4 2
3 3 1 3 4 2 3 4 3

1 4 0 3 2 1 2 3 2

2 4 0 3 1 2 1 3 2

3 1 1 1 3 2 3 2 2

5 1 0 2 2 0 3 2 2

4 0 2 2 2 1 3 1 2

3 1 1 0 2 0 2 2 1

Fuente: Hermes Institute (2004).

las infraestructuras y servicios publicos. Las cuestiones de provision fisica de estos sistemas
predominan todavia sobre los aspectos procedimentales y de aplicacién de conocimiento.

IV. La promocién es una de las facetas de la politica turistica que mayor atencion recibe
en los planes considerados, posiblemente por haber sido éste precisamente el origen de la
politica turistica -y también todavia su casi Unico contenido en determinados contextos de
Gobierno. -Pero las facetas internas de la promocidn reciben una atencién desigual. Predomi-
nan las cuestiones relacionadas con conseguir y mantener cuotas de mercado, tales como el
posicionamiento y la fidelizacion de la clientela- la calidad-. Quedan relegados, y con frecuen-
cia omitidos, los aspectos referidos a la eficiencia -optimizacion de los recursos promocionales-
y al dimensionamiento (sostenibilidad) de los destinos turisticos.

V. En cuanto al énfasis que los planes analizados ponen en diferentes aspectos metodo-
I6gicos de la politica turistica, destaca la atencidn, todavia escasa, concedida a los sistemas de
informacién estadisticos del turismo. Sélo cuatro, de los ocho planes considerados, tratan acep-
tablemente este aspecto. Pero la situacién es aun mas precaria si se estudian las propuestas
de integracion de estos sistemas en la contabilidad nacional mediante la metodologia de las
Cuentas Satélite. Sélo dos de los planes abordan esta cuestion.
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VI. Por lo que respecta al analisis de contenidos y recomendaciones para coordinar y
optimizar el papel de los actores en la politica turistica, destaca la atencién concedida a este
tema. La mayor parte de los planes especifica a estos actores y sus cometidos, y trata de lograr
un alto grado de coordinacion entre los mismos (calidad). En todo caso, los aspectos normati-
vos predominan por lo general sobre los analiticos.

VII. Las cuestiones referidas a la espacialidad (territorios de aplicacion de la politica
turistica) son generalmente bien cubiertas, aunque en algunos planes se dan por supuestos los
ambitos espaciales de competencias. También las cuestiones de temporalidad (calendario) de
las medidas se especifican en los planes. Ello parece logico, por ser ambos aspectos consus-
tanciales al ejercicio de las competencias de las Administraciones publicas.

VIIl. Finalmente, debe destacarse el hecho positivo de que la mayoria de los planes
analizados especifica con detalle los instrumentos de las politicas turisticas propuestas. Se
observan, sin embargo, algunas diferencias notables en cuanto a la tipologia de instrumentos
considerados. Los instrumentos de tipo econdmico (estimulos via ingreso o gasto publicos e
ingenieria financiera) van por lo general acompafados de otros de tipo legal (marcos institucio-
nales de ordenamiento). Estos instrumentos clasicos son predominantes en tres de los planes
analizados. Sin embargo, en otros casos se propone un uso mas intenso de instrumentos aqui
denominados de gestion del conocimiento. Sorprende la “especializacion” en el uso de solo
uno de estos dos tipos: instrumentos “clasicos” o de “gestidon del conocimiento”. Dentro de este
segundo tipo, se observa un mejor tratamiento de las cuestiones referidas a la creacién de
conocimiento (investigacion conceptual y aplicada, “importacion de conocimiento”, inteligencia
de procesos y mercados, etc.) y la difusién de conocimiento (educacién, formacion, informa-
cion, etc.), que de aquellas relativas a la aplicacién de conocimientos en los clusters y otras
unidades de accion en turismo (reingenieria de procesos, sistemas de calidad total, estandares
e indicadores, mejoras en la coordinacion entre actores, etc.).

4. Politica turistica en la era de la globalizacién

Las referencias a la globalizacion suelen tener un sesgo ideol6gico considerable, como
varios autores han hecho notar (Amin, 1997, Scott, 1997 y Hirst y Thomson, 1996). Desde la
derecha, la globalizacién ofrece grandes esperanzas después del fracaso de las experiencias
monetaristas de los 70 y 80; se abren nuevos horizontes para un mundo en el que la libertad de
comercio, los mercados mundiales de capitales y las grandes organizaciones transnacionales
van a poder usar los recursos productivos sin torpes interferencias de (algunos) Gobiernos.
Para la izquierda radical, afectada por la caida del socialismo de Estado y los movimientos
antiimperialistas de décadas pasadas, la globalizacién del capitalismo subraya la inutilidad de
los enfoques socialdemacratas tipo “Estado del bienestar”.
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Por un lado, es cierto que la globalizaciéon ha acelerado la redefinicion del Estado. La
soberania strictu sensu -como control exclusivo de un territorio con exclusion de otras autorida-
des- ha dejado de existir. La capacidad de defender sus ciudadanos -manteniendo las liberta-
des democréticas- ha estado en cuestion desde la era de las armas nucleares y mas ahora
ante las nuevas formas de terrorismo. La pretensién de estandarizar y controlar la cultura den-
tro de las fronteras ha dejado de tener sentido, y en todo caso interesa cada vez menos a
ciudadanos que viajan con mucha frecuencia y tienen acceso privadamente a nuevas formas
de informacion y comunicacion. Finalmente, la internacionalizacion econdmica desvaloriza las
politicas econdémicas “autébnomas”.

Sin embargo, lo evidente es sélo el cambio de las funciones clave del Estado, no su
supuesta desaparicién o banalizacion. El nlcleo de la cuestion es la administracién (governance)
de unas sociedades mucho mas integradas a escala mundial, y el papel de los Gobiernos en
ese mundo y para esa administracién. Aunque existen otros “pretendientes” a la tarea, caso de
las empresas transnacionales, no parece que cumplan bien el principio de representatividad,
logro de varios siglos de desarrollo social. En todo caso, las reformas pendientes para una
mejor gobernabilidad de la sociedad global -i.e. la creacion y gestién de instituciones interna-
cionales y mundiales responsables de administrar marcos institucionales y bienes publicos
globales- van a depender en gran parte de la colaboracion entre los Estados y otros protagonis-
tas clave a escala planetaria.

En este entorno, la politica turistica esta abocada a grandes cambios, desde una con-
cepcidn casi exclusivamente cuantitativa -maximizacion del nimero de turistas a través de la
promocién- a otra de creacién de marcos competitivos y, alin mas alla, a la gestion del conoci-
miento para el desarrollo de productos-nicho surpetitivos (De Bono, 1994), extremadamente
adaptados a la estructura y funcionamiento caracteristicos de los destinos turisticos anfitriones
-y por consiguiente, dificiles de imitar en condiciones competitivas- y de muy alta rentabilidad,
compatible con la sostenibilidad ambiental, culltural y social de esos destinos.

Esa Nueva Politica Turistica (NPT) debe ser entendida como una técnica de gestién del
conocimiento para la optimizacién de un juego estratégico cuyas reglas cambian por el propio
desarrollo del juego y multiples factores exégenos.

Es por ello clave, en primer lugar, comprender la estructura y funcionamiento de nues-
tras unidades de actividad (tradicionalmente entendidas, con bastante imprecisién, como des-
tinos turisticos). Para ello, y en cuanto a la estructura, debe conocerse () la dotacién de recur-
sos, (1) la existencia y/o posibilidades de desarrollo de productos-atractores y (1) las caracte-
risticas y desarrollo posible de los sistemas de apoyo. Asimismo, y en cuanto al funcionamien-
to, (IV) el papel de los actores endogenos, y (V) sus relaciones entre si'y con actores exdgenos,
resultantes en un comportamiento macro de tipo complejo.
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Pero la NPT no puede I6gicamente detenerse en el analisis de la actividad turistica. Sus
aspectos normativos se refieren a las posibilidades de actuar sobre diferentes elementos del
juego turistico para optimizar sus resultados en base a objetivos prefijados. Los objetivos ulti-
mos que se suelen explicitar coinciden con los de las politicas publicas en general: maximizacién
del bienestar colectivo medido en términos de desarrollo-libertad (nivel de opciones de eleccién
y participacion) y estabilidad (sostenibilidad, seguridad, salubridad, etc.) Las variables proxy
habitualmente empleadas son la renta, la riqueza, el empleo, las condiciones del marco
institucional, etc. Pero los objetivos inmediatos de la NPT, como politica sectorial, se sitdan
normalmente en el area de la maximizacion de satisfaccion para los actores mas directos, y
creemos aqui que se pueden sintetizar en:

) El posicionamiento de los destinos turisticos, ya que no existe un Unico juego
turistico, sino muchos de ellos, en funcion de las caracteristicas de estructura (las
dimensiones de recursos, productos atractores y sistemas de soporte) y de fun-
cionamiento de los destinos. Logicamente ese posicionamiento no es estatico y la
NPT puede actuar sobre ese condicionante, alterando las dotaciones estructura-
les o el comportamiento de algunos actores. Las decisiones sobre dimensiona-
miento deben ser mas explicitas en la NPT que en las politicas turisticas de corte
convencional. Todo ello tiene implicaciones claras sobre la sostenibilidad de los
destinos en el contexto de la actividad turistica.

(I La calidad turistica, entendida como logro de satisfaccion en las interrelaciones
entre actores. Implica reglas de juego entendidas como ecuanimes, especialmen-
te en los aspectos distributivos. Implica también el perfeccionamiento de los pro-
cesos de interaccion existentes, en el sentido de eliminacion de errores (gestion
de calidad total). Tiene consecuencias claras sobre la rentabilidad+sostenibilidad
(competitividad) de los destinos.

(I La eficiencia turistica, sinénimo de la optimizacién de los procesos, maximizando
excedentes. Mas alla del logro de "cero defectos" en un proceso dado, se refiere
a la reingenieria de procesos, en la busqueda de maximos absolutos. Es también
requisito de la rentabilidad+sostenibilidad.

Estos objetivos instrumentales de la politica turistica se refieren, por supuesto, a la
esfera de la produccidn de experiencias turisticas pero que también comprende -no se exclu-
ya por menos obvio- la promocion de las mismas, i.e. el posicionamiento de laimagen-marca
de los destinos y la calidad y eficiencia de la comunicacién entre actores. Se altera asi la idea
de que la promocidn es un mero instrumento de la politica turistica, a favor del concepto de
promocién como un integrante inseparable del resto de elementos de la experiencia turistica.
Una promocién desafortunada (engafiosa o incoherente con la realidad estructural y de fun-
cionamiento del destino) supondria asi el incumplimiento de los objetivos instrumentales de
posicionamiento-sostenibilidad, calidad y eficiencia, incluso aunque llevara aparejada incre-
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mentos del nimero de turistas a corto plazo. Es asi que la NPT pretende modular tanto las
percepciones como las expectativas de los turistas, y también, en su alcance correspondiente,
del resto de actores del juego turismo.

Por lo que se refiere a las tipologias de instrumentos de la politica turistica, es obvio el
papel que seguiran desempefiando los instrumentos clasicos, tanto econémicos como legales:
asi, los estimulos presupuestarios y financieros a determinados comportamientos de los acto-
res y los marcos legales para el funcionamiento de los mismos. Pero se desea apuntar aqui el
crecimiento en importancia -e incluso el predominio- en la NPT de instrumentos basados en la
gestién del conocimiento, que podran ser utilizados en simbiosis con los clasicos, o bien inde-
pendientemente de aquéllos. Estos instrumentos se podrian clasificar en aquellos relaciona-
dos con: (I) La creacién de conocimiento, como la investigacién conceptual y aplicada, el desa-
rrollo de sistemas de informacion estadistica, la inteligencia de procesos y mercados, etc. (I1)
La difusién de conocimiento, como la educacién, formacién e informacién de y para los diferen-
tes actores del turismo. Y (lll) la aplicacién de conocimiento a los procesos de produccion
(inclusive, por supuesto, la promocién) de experiencias turisticas.

El breve repaso de los instrumentos de las politicas turisticas de Ultima generacién rea-
lizado en (Hermes, 2004), y recogido ut supra, permite comprobar que muchos de estos instru-
mentos de gestion del conocimiento ya son empleados. Otro tanto sucede con los instrumen-
tos de corte porteriano (Fayos y Pedro, 2002, pp 52-55) referidos a un marco de condiciones de
demanda, condiciones de oferta, industrias y servicios conexos, y tejido empresarial. Asi pues,
el enfoque de la NPT que aqui se propone no consiste tanto en novedades en los instrumentos
en si (aunque se dan varias), como de su marco conceptual, lo que implica una reordenacién
de interrelaciones y diferentes prioridades.

Finalmente, procede hacer un breve recorrido por las competencias que corresponden
enla NPT alos distintos niveles de las Administraciones publicas (como catalizadoras y partners
a menudo predominantes en el desarrollo de los destinos turisticos).

« Administraciones locales y regionales. Aunque sus areas competenciales son habi-
tualmente delimitadas por Administraciones de nivel superior, les corresponde a ellas
un papel decisivo en la determinacion y consecucion de los objetivos instrumentales,
el posicionamiento, calidad y eficiencia de los destinos turisticos. Sus interacciones
con los actores exdgenos, pero, sobre todo, con los otros actores endégenos de los
destinos, son claves en la NPT. Por ello se ha venido promoviendo -sobre todo por
parte de los actores empresariales, tanto endégenos como exégenos- la idea de un
partenariado o accion concertada (e incluso instituciones concertadas) entre los acto-
res gubernamentales y dichos actores empresariales. Se trata sin duda de una inicia-
tiva de gran alcance, aunque se optimizaria posiblemente con la inclusién de adn
otros actores, tales como los trabajadores y el resto de la sociedad civil. Es cierta-
mente posible el uso de instrumentos clasicos, econémicos y legales por parte de
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estos niveles de Administracion, y algunos son fuertemente condicionantes de la ac-
tividad turistica, tales como las normas urbanisticas. Sin embargo, estos instrumen-
tos suelen estar reglados en marcos juridicos mas amplios, propios de niveles supe-
riores de la Administracion. La NPT abre nuevas perspectivas a estas Administracio-
nes por el uso de instrumentos del tipo "gestion de conocimientos".

e Administraciones nacionales. Aun en la era de la globalizacion, estas Administracio-
nes tienen un marco amplio de competencias. Han devuelto algunas de ellas a las
Administraciones locales y regionales, y entregado otras a las Administraciones y
organismos supranacionales (AOS). Las limitaciones a la soberania estatal resultan-
tes (competencias locales, libre circulacion de capital y mejoras en la movilidad de los
ciudadanos, renuncia a tarifas aduaneras y, en ocasiones, al uso de instrumentos de
politica monetaria, etc.) se aceptan en aras de mejoras en la asignacién de recursos
y en el bienestar de los ciudadanos, pero surgen contradicciones con otros objetivos
de las politicas publicas, con los consiguientes retrocesos en el proceso de globaliza-
cion-localizacién (ello es especialmente notable a partir de los sucesos de septiem-
bre del 2001). Siguen ostentando un altisimo nivel de competencias en la politica
turistica, entre los que destaca su practica exclusiva representacién de la politica
turistica en las AOS, junto con la capacidad de regular, en éstas o por si mismas, los
marcos institucionales de los instrumentos econémicos y legales. Los instrumentos
de gestién del conocimiento presentan, sin embargo, mayores retos de control para
este nivel de Administracion.

« Administraciones y organismos supranacionales. Su origen histérico se halla en acuer-
dos comerciales o para otras funciones especificas de coordinacion interguberna-
mental. (I) En el caso de las Administraciones, su ejemplo mas notorio es la Union
Europea. La dimension de estas Administraciones permite el establecimiento de ob-
jetivos ambiciosos en las politicas econémicas, sociales y ambientales. También per-
mite la exclusividad de gestion de politicas instrumentales (e.g. la politica monetaria)
y sectoriales. Sin embargo, la politica sectorial turistica explicita ha permanecido aje-
na a este ambito de competencias, que hubiera permitido regular el marco de los
instrumentos econdémicos y legales en ella y usar de forma mas directa (y explicita)
los instrumentos de gestion del conocimiento en la NPT. Sin embargo, muchos de los
programas de este tipo de Administraciones tienen enorme repercusion sobre la ac-
tividad turistica, produciendo sesgos y distorsiones (positivas o0 negativas) en el com-
portamiento de los actores y el posicionamiento, calidad y eficiencia de los destinos
turisticos. La NPT requiere una mayor coordinacion de las acciones en este nivel de
Administracién. (II) En el caso de los Organismos, los instrumentos econémicos y
legales estan, por lo general, fuera de su alcance (salvo e.g. instrumentos financieros
del Banco Mundial, Fondo Monetario Internacional y bancos regionales de desarrollo
y recomendaciones a las autoridades nacionales de la politica turistica). El jugador
paradigmatico en esta categoria es la Organizacion Mundial del Turismo, ahora insti-
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tucion especializada de las Naciones Unidas, cuyos instrumentos se encuentran en
la tipologia de "gestién del conocimiento”. El papel de este tipo de actores consiste
sin duda en la coordinacion internacional de la politica turistica, via desarrollo de
instrumentos de gestion del conocimiento y creacion de mayorias y consensos en la
comunidad global para el uso de estos instrumentos. También aqui, como en el am-
bito de las Administraciones nacionales y locales, surge la cuestion del partenariado
con otros actores de la politica turistica, si bien en dos facetas diferentes. Por un lado,
la busqueda de aliados globales de caracter publico por parte de los actores endoge-
nos de los destinos turisticos (empresas y Gobiernos locales, trabajadores y resto de
la sociedad civil) pretendiendo lograr un mayor control sobre los elementos exégenos
a sus competencias. Por otro, la estrategia de predominio en la globalizacion por
parte de empresas multinacionales, deseosas de sobrepasar el control impuesto por
las Administraciones nacionales y locales -presentado por ellas con frecuencia como
ineficiente-y confiadas en encontrar eco e instrumentos para la legitimacion de esas
estrategias en esos Organismos supranacionales. La NPT requiere obviamente una
clarificacion de los papeles de diferentes actores (Administraciones, empresas y res-
to de la sociedad civil) en los Organismos supranacionales, asi como una mayor
explicitacion del conjunto articulado de la politica turistica (y no sélo de objetivos o
instrumentos aislados) recomendada por parte de estos Organismos. Conseguida ya
la implantacion progresiva de sistemas de medicién de la actividad turistica compati-
bles con las Contabilidades Nacionales (Cuentas Satélite del Turismo), ello podria sin
duda incluir sistemas de estandares voluntarios e indicadores de posicionamiento-
sostenibilidad, calidad y eficiencia, junto a evaluaciones de experiencias piloto -mas
alla de los vetustos rankings de recepcion de turistas internacionales e ingresos por
este concepto.

5. Conclusiones

Transcurridas cinco décadas de fuerte crecimiento, el turismo se halla en estos momen-
tos en un cambio paradigmatico, motivado tanto por su propia evolucién como por profundos
cambios en sus variables exdgenas. Su fuerte interrelacion con los sistemas sociales en que
se desarrolla le confieren un doble caracter de vulnerabilidad (por su complejidad) y de resis-
tencia (por la redundancia de sus subsistemas) frente a las amenazas relacionadas con esce-
narios en rapida transformacién y acontecimientos poco previsibles. En este contexto, la Nue-
va Politica Turistica (NPT) adquiere nuevas dimensiones como técnica de gestion del conoci-
miento para optimizar, en entorno "macro”, las aportaciones del turismo a la sociedad. El con-
cepto de politica turistica ha experimentado, por tanto, cambios notables, desde su conceptua-
lizacién primigenia como conjunto de instrumentos para la promocién en el contexto de las
politicas instrumentales de demanda, hasta los contenidos actuales de la NPT, pasando por
una reciente etapa porteriana, muy centrada en la competitividad de las ofertas turisticas.
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Se recurre aqui a la nocién de escenarios del turismo para expresar que la actividad
turistica no se desarrolla en fabricas u otras unidades productivas aisladas, sino en entornos
fisico-culturales reales, por lo general no creados ex—profeso para el turismo. La actividad
turistica requiere también actores, que se relacionan en un guién-script de reglas de juego, con
objetivos y procedimientos de amplia aceptacion. La literatura profesional sobre la politica tu-
ristica ha venido tratando estos temas con cierta laxitud metodolégica. En este trabajo se pro-
pone la adopcion de un marco metodolégico mas explicito en lo que concierne a la estructura
y funcionamiento de los escenarios "destinos turisticos", y, concretamente, en el uso de un
modelo estandarizado de recursos, productos atractores y sistemas de apoyo. También se
propone la adopcion de tres objetivos instrumentales para la politica turistica en esos escena-
rios: (1) el posicionamiento-dimensionamiento, como cuestidn previa para las consideraciones
de sostenibilidad y competitividad, (l1) la calidad, ligada a la satisfaccién en las interrelaciones
de actores y factor sine qua non para la estabilidad y desarrollo de los destinos turisticos y (l11)
la eficiencia, entendida como blsqueda permanente de 6ptimos de performance, compatible
con los objetivos anteriores. Se hace asimismo una consideracion sobre (V) la dinamicidad de
la politica turistica y su capacidad de adaptacién al propio desarrollo endégeno de los destinos
y a elementos exdgenos muy variables e incluso imprevisibles.

Se presentan también algunos resultados previos de un analisis de varios planes de
politica turistica contemporaneos desde el prisma metodolégico eshozado ut supra. En su
conjunto los planes cubren la mayoria de los aspectos considerados clave aqui, pero cada
uno de ellos lo hace con metodologias y tratamiento de contenidos muy heterogéneos. Se
concluye que la Nueva Politica Turistica (NPT) es mas bien una cuestion de reordenacion de
prioridades e interrelaciones que de formulacién de nuevos instrumentos. Una excepcion a
ello pudiera ser el papel de la gestion del conocimiento en turismo, poco explicitado como
instrumento hasta ahora.

Se concluye con algunas consideraciones sobre el tema central de la politica turistica en
la era de la globalizacion. Se repasa el marco competencial de las Administraciones naciona-
les, y también el -crecientemente importante- de las locales y supranacionales, y se aboga por
una NPT con contenidos y metodologias mas explicitos y mas ampliamente aceptados como
paradigma de conocimiento y de gestién.
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