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RESUMEN

En este articulo se analizan las caracteristicas de la organizacién de la administracién
turistica, en el marco general de la administracién autonémica, y los rasgos basicos de la
politica turistica, que constituyen manifestaciones destacadas de la gestion publica del
turismo en Catalufia. Se analizan los fundamentos de la intervencion publica en turismo,
los objetivos, los programas, las realizaciones y, finalmente, se valoran los resultados.

En este balance se verifican la hipétesis iniciales. Por una parte, que en los tdltimos
veinte afos la evolucion de la politica turistica regional muestra una adaptacion al cambio
de escenario, motivado por los nuevos factores externos e internos. Y, por otra parte, que el
balance de las realizaciones gubernamentales relacionadas con el turismo estd sujeto a
determinadas limitaciones debido al cardcter complejo y transversal del turismo.

Palabras clave: gestién publica, turismo, administracién publica, politica turistica,
Catalufa.

ABSTRACT

This paper analyses the organization of tourist administration, within the general
framework of the autonomic administration, and the basic features of the tourist policy,
which establish oustanding signs of the public management of tourism in Catalonia. The
paper analyses the basics of the public intervention in tourism, the objectives, the progra-
ms, the realizations and, finally, the results are evaluated.

In this balance, the initial hipothesys are verified. On the one hand, the evolution of
the tourist policy in the last twenty years shows an adaptation to the scenery change,
which is caused by the new external and internal factors. On the other hand, the balance
of the governamental realizations which are related with tourism is summited to determi-
ned limitations because of the complex and transversal nature of the tourism.

Key words: public management, tourism, public administration, tourist policy, Catalonia.
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1. Introduccion

Los sucesivos cambios realizados en el gobierno de Generalitat de Catalufia desde 1980
han conducido a diversas reestructuraciones de la Administracién autondémica y especifica-
mente de su Administracion turistica. Los cambios en la estructuras organizativas de la
Administracion turistica han sido notables, incluyendo reformas orgéanicas. Asi, por ejem-
plo, cabe sefialar la desaparicién en 1996 del Departamento de Comercio, Consumo y
Turismo y la integracién de los servicios dependientes del mismo en el «nuevo» Departa-
mento de Industria, Comercio y Turismo, sancionados por varios decretos publicados
durante 1996 y 1997; o bien, por ejemplo, las variaciones en el organigrama de la adminis-
tracion autondémica provocadas por el cambio de partidos gobernantes a raiz del resultado
de las elecciones de 2003, que han supuesto la recuperacion del desaparecido Departamen-
to de Comercio, Turismo y Consumo.

El andlisis y la caracterizacién de la organizacion politico-administrativa del turismo a
nivel autonémico y la indagacién sobre los factores internos y externos que han causado
los cambios en la Administracion turfstica catalana constituye un primer objetivo de este
trabajo de investigacion. Estrechamente relacionado con este primer propdsito se incorpo-
ran, como referencia temporal, unas notas sobre la evolucién de la politica turistica catala-
na, desde el inicio del desarrollo de los estatutos de las comunidades auténomas, hecho que
supuso un cambio radical de la estructura de la Administracion publica espafiola: el paso
de una Espana centralizada a una Espafia descentralizada, la Espafia de las autonomias
sancionada por la Constitucién de 1978 que permitié la recuperacion del autogobierno en
Cataluiia.

El contenido de este articulo estd, pues, estrechamente relacionado con unos hechos de
continua actualidad, referidos a la Administracion turistica catalana, y el interés por el
tema se enmarca en una preocupaciéon mas amplia orientada al estudio del turismo en
Cataluna y a la gestion publica del turismo. En este contexto se pretende dilucidar el papel
que ha tenido, tiene y ha de tener la Administracién puiblica como actor del desarrollo
turistico, en particular de la puesta en valor del patrimonio natural y cultural, determinando
los significados del territorio (en sus diversas acepciones) en la actividad turistica y en el
disefio de las politicas turisticas, objetivos que se persiguen en este trabajo, que forma parte
un proyecto de investigaciéon mads amplio (*).

2. La competencia turistica de la Administracion Puablica: niveles y funciones

Esta investigacion se centra en el andlisis y la caracterizacién de la organizacién
politica administrativa del turismo a nivel autonémico, concretamente de Catalufia, y por
lo tanto se trata del nivel de administracién que se sitda entre la Administracién central y
la Administracion local. La estructura organizativa y la politica que elabora la Administra-
cion turistica catalana es, sin duda, deudora de la propia existencia de los distintos niveles

(*) Este articulo se inscribe en el proyecto de investigacion BSO2002-02427, titulado Gestion turistica del
patrimonio natural y cultural en el desarrollo local de los espacios de interior de Cataluiia, del que es Investiga-
dor Principal F. Lépez Palomeque, financiado por la Direccién General de Investigacion del Ministerio de
Ciencia y Tecnologia, y en el marco del Grup de Recerca d’Analisi Territorial i Desenvolupament Regional,
2001SGR 00016, que cuenta con un Ajut de Suport a la Recerca del III Pla de Recerca de Catalunya, Generalitat
de Catalunya.

6 Investigaciones Geograficas, n® 34 (2004)



La gestion publica del turismo en Cataluiia. Organizacion y politica turistica de la Administracion Autonémica

de la administracién publica y de las funciones que competen a cada uno de ellos. En este
primer apartado se aborda, pues, como marco ineludible la competencia turistica de los
distintos niveles de la administracion publica, considerando tanto los rasgos caracterizado-
res de la capacidad normativa como la organizacién turfistica de las diferentes administra-
ciones publicas que intervienen. Este marco general permite entender mejor el sentido y el
significado de las acciones de la administracion turistica catalana.

2.1. El marco normativo

La Administracién publica se puede definir como un conjunto de entes publicos y
organos que se enmarcan dentro del poder ejecutivo. De acuerdo con el ordenamiento
juridico vigente la realidad politico-administrativa espafiola se manifiesta a través de dos
tipos de comunidades ciudadanas, contando cada una de ellas con sus respectivas adminis-
traciones publicas: comunidades territoriales y comunidades no territoriales que dan paso a
la existencia de la administraciéon publica de caricter territorial y a la administracién
publica de caricter no territorial (Arcarons, 1999: 48).

La administracion no territorial puede ser, a su vez, de caracter institucional y de
caracter corporativo. En cuanto a la administracién publica territorial, que se caracteriza
por el hecho de que el territorio es su elemento esencial, de acuerdo con la Constitucién de
1978 se organiza en tres niveles: administracion central (o denominada también estatal), la
administracion autondémica y la administracién local. En consecuencia, la actuacién del
sector publico en el Estado espafiol se articula en tres niveles de organizacién politico-
turistica (Montaner, 2002: 31).

Por lo tanto, el poder politico se dota de estructuras organizativas para llevar a cabo las
competencias que le son propias, segun el tipo o nivel de administracién que represente. El
resultado es, en el caso de las competencias en materia de turismo, la creacién de una
Administracion turistica que se articula en la arquitectura del Administracion publica en su
conjunto, formalizdndose administraciones turisticas en los tres niveles sefialados. El mo-
delo de organizacion politico administrativo espafiol se caracteriza por una estructura
descentralizada en lo referente a la distribucién de competencias o funciones de la adminis-
tracién publica, ya que comprende diversos niveles o tipos de administracién, y las compe-
tencias estdn distribuidas o descentralizadas.

La presencia del sector ptiblico es amplia en todos los paises de nuestro entorno y se
extiende a casi cualquier &mbito de la vida cotidiana, y por consiguiente al turismo, en base
a las responsabilidades que le son propias. La primera razén de justifica la intervencion en
el turismo es la propia razén de ser de la administracién publica: el aprovechamiento y la
explotacién de los recursos del pais con el fin de crear riqueza, distribuirla y conseguir el
bienestar de sus habitantes. Ademads, se justifica por la existencia de fallos del mercado y
la necesidad de corregirlos: la existencia de estructuras de mercado imperfectamente
competitivas, la existencia de bienes ptiblico y la existencia de externalidades negativas
(Sancho, 1998: 161).

La intervencién de la administracién publica en el sector turistico en el dltimo medio
siglo, que se ha formalizado en lo que se denomina politica turistica, se ha ido adaptando
a los factores condicionantes y a las diversas necesidades del sector. La evolucion y los
cambios en la organizacion de la administracién turistica y en politica turistica durante las
dltimas décadas avalan dicha adaptaciéon (Lopez Palomeque, 1998). A continuacién se
identifican la naturaleza y alcance de la competencia turistica en cada uno de los niveles de
administracién publica.

La Administracién central. En Espaiia la competencia turistica se encuentra distribuida
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en los distintos niveles de administracién publica que consagra la Constitucién de 1978: la
administracion central, la administracion autondmica y la administracion local, fruto de la
reorganizacion general del Estado que condujo a la construccion del Estado de las Autono-
mias (Esteve y Fuertes, 2000: 269). Ademds, la incorporacion de Espafia a la Comunidad
Europea en 1986 supuso afiadir un nivel mas de administracién publica, la comunitaria.
Cabe recordar que aunque la Unién Europea no tiene una capacidad legislativa directa, si
puede establecer directrices comunitarias (recomendaciones mas o menos vinculantes)
que, con posterioridad, deberdn desarrollar los Estados miembros (Valdés, 2002). Por
ejemplo, la normativa actual de viajes combinados que recoge la Reglamentacién de
Agencias de Viajes estd adaptada a una directriz de la UE.

El articulo 148.1.18 de la Constitucién expresa que las Comunidades Auténomas
(CC.AA.) podran asumir competencias en materia de promocién y ordenacion del turismo
en su ambito territorial. Es decir, que pueden ser titulares de la totalidad de las funciones y
potestades publicas en relacién con el turismo y, por tanto, pueden dictar normas y
ejecutarlas. Esto quiere decir que de hecho el Estado —la Administracion central— no
tiene competencia directa en esta materia. Sin embargo, el articulo 149.1 de la Constitucién
atribuye al Estado competencias que pueden incidir sobre aspectos muy relevantes en
materia de turismo, como por ejemplo: comercio exterior; bases y coordinacién de la
planificacion de la actividad econémica, regulacién de las condiciones de obtencion,
expedicion y homologacion de titulos académicos y profesionales; ordenacion del crédito,
banca y seguros (entre otras también las turisticas) y ordenacién de los registros e instru-
mentos publicos (por tanto, también los registros turisticos).

El turismo se caracteriza por su dimension multidisciplinar y transversal (Fernandez,
2001: 52) y, por tanto, no puede ser considerado como algo unidimensional, ya que son
multiples los factores que influyen en €l, siendo en la mayoria de casos de dificil coordina-
cion entre los distintos niveles administrativos (Arcarons, 1999: 75). Esta particularidad
del sector turistico afecta al contenido de las leyes y normativas mds especificamente
turisticas, puesto que esta actividad se ve afectada por un conjunto bastante amplio de
ambitos regulados (medioambiente, transportes, urbanismo, etc.) que deben conocerse y
aplicarse adecuadamente. La politica la administracion turistica o politica turistica es, pues,
una politica sectorial aplicada a la actividad turistica (Monfort, 2000: 8), pero en razén de
lo dicho también otras politicas sectoriales, otras administraciones (medioambiente, trans-
porte,..) afectan al hecho turistico, asi com las politicas instrumentales (monetaria, fiscal,
laboral, ...).

La Administracion autonémica: Tal como se ha indicado en el punto anterior, la
competencia turistica se articula en nuestro texto constitucional como competencia autond-
mica. Cuando el articulo 148.1.18 CE establece como competencia de las Comunidades
Auténomas la de la «promocion y ordenacion del turismo en su dmbito territorial», estd
atribuyendo competencias exclusivas a las Comunidades Auténomas, tanto sobre la pro-
mocién como sobre la disciplina y la sancién turistica que, en todo caso, ha de entenderse
en el ambito de la ordenacion del turismo. Se trata, pues, de una competencia exclusiva,
normativa y de ejecucion de la misma en el ambito de sus territorios respectivos (Fernan-
dez, 2001: 64).

La cobertura competencial indicada es la que ha dado lugar a que todas las Comunida-
des Autonomas hayan legislado en la materia turistica, bien en el dmbito general de la
ordenacién turistica o en el particular de la disciplina y sancién (Ivars, 2003: 154). En el
caso de Catalufia, se encuentra reflejado en el titulo segundo, articulo 9.12 del Estatuto de
Autonomia: «La Generalitat de Catalufia tiene competencia exclusiva sobre las materia
siguientes: ...12. Turismo». Estatuto aprobado por Ley organica 4/1979 de 18 de diciembre,
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BOE de 22 de diciembre. La Generalitat de Catalufia ha ejercido esta competencia gene-
rando un conjunto de normativas directamente relacionadas con el sector turistico. Por lo
tanto, la competencia estatal en materia de turismo es ciertamente residual.

Una vez recibidas las competencias en materia de turismo, fruto del la aprobacién de
los respectivos estatutos de autonomia contemplados en la Constitucion de 1978, las
Comunidades Auténomas comenzaron un intenso proceso legislador (Blanco, 1998; Barra-
do, 2001; Ivars, 2003). Las primeras leyes de turismo de las comunidades auténomas se
orientaron a funciones de inspeccién y sancién, propias de una voluntad controladora y
burocratica que se apartaba de los problemas reales de los afios ochenta y del contenido de
lo que deberfan ser leyes ordenadoras del turismo. En los afios noventa se corrigié esta
orientacion, revisindose y modificandose las leyes ya aprobadas y reorientindose las
nuevas hacia nuevos planteamientos que incluian una mayor participacién de los agentes,
con el reconocimiento del papel del sector privado y del mercado, y la incorporacién de
objetivos relacionados con el fomento y la promocién de la actividad, si bien los resultados
han sido desiguales. La Ley de Turismo de Catalufia se aprob6 en junio de 2002, tal como
se ha sefialado, y ha sido una de las ultimas en redactarse (Lépez Palomeque, 2003).

La Administracion Local. La atribucion de competencias a los municipios es una
consecuencia directa del reconocimiento constitucional de su autonomia para la gestion de
los intereses que le son propios (articulos 137 y 140 de la Constitucién). La Ley de Bases
de Régimen Local 7/1985, de 2 de abril, atribuye a los Municipios, en el marco de la
legislacién del Estado y de las Comunidades Auténomas, la posibilidad de realizar actua-
ciones en materia de «actividades o instalaciones culturales y deportivas: ocupacién del
tiempo libre; turismo» —art.25.2.m)—, gozando para ello de autonomia en la gestién de
sus respectivos intereses —art.137 y 140 de la Constitucion—. Algunas de estas actuacio-
nes —la gran mayoria de las cuales afectan directa o indirectamente al turismo— constituyen
ademads un deber para el Municipio que cuenta con una poblacién determinada —art.26—:
alumbrado, recogida de residuos, limpieza viaria, abastecimiento de agua potable, alcanta-
rillado, accesos, pavimentacion y control de alimentos y bebidas en todos los municipios,
cualquiera que sea su poblacion; parque publico, biblioteca ptiblica, mercado y tratamiento
de residuos en los municipios con poblacién superior a 5.000 habitantes; prevencién y
extincién de incendios e instalaciones deportivas de uso publico en municipios con pobla-
cién superior a 20.000 habitantes; transporte colectivo urbano de viajeros y proteccion del
medioambiente en los municipios con poblacion superior a 50.000 habitantes.

Est4, pues, en manos de la administracién competente sobre el turismo —las Comuni-
dades Auténomas— la delegacién en los municipios del ejercicio de esta competencia en
la medida en que afecte a sus intereses propios, siempre que con ello se mejore la eficacia
de la gestién publica y se alcance una mayor participacién ciudadana —art.27 La Ley de
Bases de Régimen Local—. Sin embargo, y frente a lo que constituye el reparto competen-
cial, es claro que la incidencia del turismo tiene un dmbito territorial que poco tiene que ver
con la distribucién de competencias que se opera a nivel constitucional en el territorio de
nuestro Estado, pues la canalizacion ultima de las corrientes turisticas se dirige hacia un
lugar concreto y determinado que tiene como base el término municipal, el provincial, la
comarca o la mancomunidad de municipios (Fernandez, 2001: 61).

Es necesario, entonces, remarcar que desde la administracion local (ni desde los ayun-
tamientos ni desde las diputaciones provinciales) no se pueden establecer normativas que
regulen el 4mbito turistico, aunque solo se refiriesen a su dmbito territorial. No obstante,
hay que sefialar que si existen posibilidades de incidencia —que pueden ser importantes—
por la via normativa, desde los Ayuntamientos, en la estructuracién de la oferta turistica, a
partir de las regulaciones y controles que el municipio establece sobre el urbanismo, la
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construccién, los establecimientos, la sanidad, la seguridad, la sefializacion, etc. (Font,
2002: 24).

2.2. La organizacion turistica de la Administracién Piblica

La estructura organizativa de la administracién puiblica es compleja y cambiante. Segin
el organigrama o modelo resultante la gestiéon publica del turismo serd mas o menos agil,
mads o menos eficiente, y revelard en cualquier caso la importancia que se le da al turismo
en funcidn de la jerarquia que se le atribuya a la administracion turistica en la organizacion
politico-administrativa y a la ubicacién de las competencias en cada nivel.

La Administracion central. En 2003 la competencia turistica de la administracién
central dependia de la Secretaria de Estado de Comercio y Turismo, adscrita al Ministerio
de Economia, tal como se aprobd en 1996. Este organismo se ocupa de esta actividad en el
organigrama de la Administracién del Estado y de dicha Secretaria depende de la Secreta-
ria General de Turismo, el Instituto de Turismo de Espana-Turespana y Paradores de
Turismo. A su vez, la Secretaria General de Turismo integraba a la Subdireccién General
de Calidad e Innovacién Turisticas, a la Subdireccion General de Cooperacion y Coordina-
cion Turistica y al Instituto de Estudios Turisticos.

La Subdirecciéon General de Calidad e Innovacion Turisticas tiene como funciones la
elaboracion de los planes generales que faciliten el fomento de los productos turisticos y
contribuyan a la mejora de la calidad e innovacién tecnoldgica de las empresas turisticas y
de la cooperacién interempresarial. Asimismo, le corresponde la identificacién de nuevos
recursos turisticos, el diagndstico y valoracién de factores que afectan a la oferta turistica
y el disefio de estrategias encaminadas al desarrollo y mejora de los productos y destinos
turisticos.

La Subdireccién General de Cooperacién y Coordinacion Turistica ejerce las funciones
de cooperacion con las Comunidades Auténomas, entes locales, Ministerios, y sector
turfstico, en general, para la elaboracién de las bases y la planificacién general de la
politica del sector turistico. Ademas, las relaciones turisticas institucionales de la Adminis-
tracién General del Estado con organizaciones internacionales, publicas o privadas, y la
cooperacién turistica internacional, en coordinacién con el Ministerio de Asuntos Exterio-
res. Asimismo, le corresponde la informacion, el andlisis de oportunidades y el apoyo a la
implantacion en el exterior de las empresas turisticas espafiolas, en coordinacién con los
servicios administrativos cuyas funciones afectan a las enumeradas.

El Instituto de Estudios Turisticos tiene como funciones la investigacion de los factores
que inciden sobre el turismo, asi como la elaboracién, recopilacién y valoracion de estadis-
ticas, informacién y datos relativos al mismo.

La administracion autonémica. Las Comunidades Auténomas se han dotado de mode-
los de organizacién politico-administrativas en los que la Administracidn turistica aparece
con mayor o menor grado de jerarquia segln los casos. Asi, por ejemplo, Catalufia ha
recuperado en 2004 un departamento con denominacién explicita de «turismo», el de
Comercio, Turismo y Consumo, que perdié en 1996. En este caso aparece con otros
ambitos competenciales, pero se explicita la competencia «turismo» en el primer nivel de
la estructura organizativa.

Un andlisis comparado con otras comunidades auténomas revela la heterogeneidad de
situaciones en la que se encuentra la administracion turistica dentro del organigrama
general de la administracién publica de nivel autonémico. Actualmente tres comunidades
auténomas —Castilla-La Mancha, Valencia y Madrid— disponen de una estructura orga-
nizativa de su administracion publica en la que en el primer nivel de jerarquia —departa-
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mentos o consejerias— no aparece la explicitacion de «turismo». En cuatro comunidades
la administracion turistica se agrupa con «deporte», «cultura» o «informacién», aparecien-
do explicitamente la referencia a «turismo»: Andalucia, Aragén, Cantabria y Galicia.
Cinco comunidades auténomas tienen incorporada la competencia turistica de manera
explicita en un departamento o consejeria de «Industria, Comercio y Turismo», o con
denominacién similar: Principado de Asturias, Castilla-Leén, Catalufia, Navarra y Pais
Vasco. En tres comunidades la administracion turistica aparece ubicada explicitamente con
el ambito de «obras puiblicas» o «transportes»: Canarias, Extremadura y Murcia. En La
Rioja «turismo» se ubica junto a «<medioambiente» y, finalmente, en una sola comunidad,
Baleares, la competencia turistica aparece de manera exclusiva en un departamento o
consejeria.

La Administracion local. Los Ayuntamientos no tienen competencias normativas direc-
tas sobre el turismo, pero si intervienen en el disefio de su planificacién, en muchos
aspectos que afectan a los establecimientos turisticos y, principalmente, en la promocién
del municipio como destino turistico. Estas funciones, formalizadas en la administracion
turistica, se integran en la estructura organizativa local en concejalias tanto de naturaleza
«econdmica», como «cultural», segin los casos. Por otra parte, aunque no existe una
homogeneidad en todos los Ayuntamientos, la administracion turistica de los municipios
en este ambito competencial suele estar vinculada a la creacién de patronatos o consorcios
—administracién publica no territorial—, en los que intervienen tanto el sector publico
como el privado. Es también frecuente que alguno de estos Patronatos o Consorcios, que
especialmente tienen su propia entidad juridica, agrupen el territorio de mas de un munici-
pio, especialmente en zonas turisticas homogéneas, y cuenten con la participacién de
Administraciones publicas de dmbito superior. La decision de la creacién de uno de estos
entes viene determinada por el peso especifico del sector turistico en cada territorio. Es
aconsejable que cualquier Ayuntamiento que quiera afrontar con eficacia su desarrollo
como destino turistico cuente con un instrumento de estas caracteristicas donde se pueden
sumar los esfuerzos e intereses de todos los actores de la actividad turistica, tanto publica
como privada (Font, 2002: 27). Una consideracion especial merece el papel de las diputa-
ciones provinciales en cuanto a las acciones en materia de turismo y a su arquitectura
organizativa, que en algunos casos han sido muy relevantes en cuanto a la promocién de
determinadas marcas turisticas particularmente en mercados interiores.

2.3. Complejidad de organizacion del modelo y de la politica turistica

El paso de un Estado centralista a un Estado autonémico ha comportado cambios, pero
también permanencias, en el protagonismo de la Administracién Publica en el turismo
(Lopez Palomeque, 1999). La primera afirmacién que hay que hacer es que dicho protago-
nismo ha de calificarse como importante que lo es mads, si cabe, en el «Estado» de las
autonomias. Se ha producido un cambio de escala, y con ello una mayor proximidad entre
administracion y lugares turisticos; se han multiplicado y «formalizado» los destinos
turisticos en el ambito politico-administrativo (las comunidades auténomas) y la compe-
tencia entres ellos; y, finalmente, hay que destacar que todas las administraciones autond-
micas han asumido el papel estratégico del turismo en el desarrollo de sus respectivos
territorios, lo cual se ha concretado en una diversidad de politicas turisticas «regionales».
Esta «politica» de la administracién regional se suma a la politica de la administracién
central y a la de la administracion local. Sin duda, a la singularidad de la politica turistica
se afiade ahora un alto grado de complejidad (Bote y Marchena, 1996). Esta complejidad
administrativa, junto al exceso legislativo motivado por la ampliacién de los niveles de la
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administracién publica en Espafia, es entendida como uno de los mayores problemas del
turismo, y por ello se manifiesta desde algunos sectores la necesidad de poner orden en el
singular y caudaloso flujo legislativo, de evitar la multiplicacion de reglamentos y la
duplicidad de normas a niveles distintos, de resolver el «laberinto institucional» al que se
ha llegado.

La estructura politico administrativa descentralizada da paso a la existencia de diversas
Administraciones Turisticas —o distintos niveles de politica turistica— pero, sin embargo
y sorprendentemente, el tema de la descentralizacién y cooperacién interadministrativa en
el turismo espafiol ha merecido poca atencidn; y la falta de coordinacién y cooperacién ha
sido denunciada como uno de los problemas de la politica turistica actual y del futuro
(Fluvia y Mena, 1998: 38). Y sorprende, también, que las administraciones publicas en
general utilizan el discurso de la cooperacién/coordinacién como asunto prioritario, pero
no destacan precisamente por ofrecer avances sensibles y decididos en este campo; que
puede explicarse por la corta andadura del actual modelo politico-administrativo y por la
insuficiente cultura de la cooperacién (Blanco, 1998).

3. Reestructuracion de la Administracion Turistica catalana

Desde 1980 la Administracion Turistica catalana ha sufrido cambios en diversas oca-
siones pero siempre estuvo ubicada en el Departamento de Comercio, Consumo y Turismo
hasta 1996 cuando se produjo una reestructuracion del gobierno cataldn que dio paso a una
reestructuracion orgdnica de la administracién publica, integrdndose la administracion
turistica en otro departamento, que pas6 a denominarse Departamento de Industria, Comer-
cio y Turismo, evidenciando un agotamiento de la estructura existente hasta entonces. El
organigrama del Departamento de Comercio, Consumo y Turismo que perduré hasta 1996

Cuadro 1
EL ORGANIGRAMA DE LA ADMINISTRACION TURISTICA EN EL
DEPARTAMENTO DE COMERCIO, CONSUMO Y TURISMO HASTA 1996

Conseller ===> Secretaria General ===> Servicios Territoriales
Conseller ===> Direccién General de Turismo
Secretaria General de Turismo (¥)
Agencia Catalana de Tecnologia Turistica (ACTT)
Organos colegiados de la Direccién General de Turismo
Consejo Asesor de Turismo
Instituto Asesor de Turismo
Comisién de Crédito Turistico
Comisién Mixta de Hoteleria de Catalufia
Comision Mixta de Apartamentos Turisticos de Catalufia
(*) Secretaria General de Turismo
Servicio de Planificacion, Programacién e Incentivos
Seccidén de Planificacién / Seccidn de Programacion e Incentivos
Servicio de Empresas y Actividades Turisticas
Seccién de Régimen Juridico / Seccién de Gestion de Empresas
Seccién de Profesiones Turisticas y Formacion

Fuente: Elaboracién propia a partir de Generalitat de Catalunya, 1996; y Navinés, 1997.
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(Generalitat de Catalunya, 1996; Navinés, 1997) estaba compuesto por varias secretarias
generales, siendo una de ellas la de turismo, en torno a la que se estructuraba la administra-
cion turistica (véase cuadro 1). Para entender mejor el contexto y las razones que indujeron
el cambio —motivos especificos del turismo— se puede recurrir al contenido de los
preambulos y los considerandos de los decretos que sancionan esta reestructuracion admi-
nistrativa, que a continuacion se recogen.

A través de Decreto 184/1996, de 7 de junio, de supresion, creacion, reorganizacion de
departamentos de la Administracién de la Generalitat de Cataluiia, se creé el Departamento
de Industria, Comercio y Turismo; suprimiéndose el Departamento de Comercio, Consu-
mo y Turismo. Més tarde, a través del Decreto 205/1996, de 12 de junio, se estructurd el
nuevo departamento, a nivel de secretaria general y de direccion general. Y con el Decreto
327/1997, de 9 de diciembre, se procedié al despliegue y desarrollo de la estructura del
nuevo Departamento, creando los 6rganos activos con nivel igual o superior al de seccidn,
con especificacion de sus funciones. Esta estructura pretende alcanzar la méxima eficiencia
y una gestién responsable y satisfacer las necesidades que tienen los usuarios de los
servicios de este departamento. Fruto de estos objetivos es la Organizacién General del
Departamento de Industria, Comercio y Turismo, que da contenido al decreto, y que
integra y/o modifica entes y funciones relativos al Turismo, que hasta entonces formaban
parte del desaparecido Departamento de Comercio, Consumo y Turismo.

El Departamento de Industria, Comercio y Turismo se estructurd, bajo la direccién del
consejero titular, en cinco direcciones generales, siendo una de ellas la Direcciéon General
de Turismo. Ademds, y centrdndose en lo relativo al turismo, cabe sefialar que la Secretaria
General del departamento se estructura en diversas entidades, entre las que destacan las
delegaciones territoriales (servicios territoriales) que, a su vez, cuentan en cada caso con
una Seccién de Turismo (véase cuadro 2).

Cuadro 2
EL ORGANIGRAMA DE LA ADMINISTRACION TURISTICA EN EL
DEPARTAMENTO DE INDUSTRIA, COMERCIO Y TURISMO, 1998

El Departamento de Industria, Comercio y Turismo se estructura en cinco direccio-
nes generales, una de ella es la Direccion General de Turismo.

La Direccién General de Turismo se estructura en la Subdireccion General de
Turismo en los 6rganos que de ella dependan.

La Subdireccion General se estructura en los siguientes 6rganos:

a) Servicio de Empresas y Actividades Turisticas, con las siguientes secciones:

Seccién de Gestion del Registro de Empresas y Actividades Turisticas

Seccién de Incentivos

Seccién de Inspeccién Técnica Seccién de Normativa y Procedimiento de Turismo

b) Servicio de Formacién, Fomento y Relaciones Interadministrativas

Seccién de Formacion Seccion de Fomento y Defensa del Sector

¢) Servicio de Informacién, Difusién y Publicaciones

Seccién de Difusiéon y Documentacién Seccién de Publicaciones

a)Servicio de Estudios y Asesoramiento

Ademds, la estructura organizativas se completa con las Delegaciones Territoriales
de la Direccion General de Turismo.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Generalitat de Catalunya,1999.
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La Direccién General de Turismo tenia como funciones planificar, programar, coordi-
nar y dirigir los mecanismos para el control de la aplicacién de la normativa sobre
ordenacion del turismo, otorgar las autorizaciones para el ejercicio de la actividad turistica
y coordinar las actuaciones de informacién de las oficinas de turismo adscritas a la Red de
Oficinas de Turismo de la Generalitat de Catalufia. También le correspondia, en los casos
previstos, la resolucién de los recursos ordinarios contra acuerdos y resoluciones de érga-
nos jerarquicamente inferiores.

La Direccion General de Turismo en 1998 se estructuré en la Subdireccion General de
Turismo y en los 6rganos que de ella dependan. Las funciones de la Subdireccién General
de Turismo derivan de las propias de la Direccién General, ya enunciadas.

En cuanto a la ubicacion de la Agencia Catalana de Tecnologia Turistica (ACTT), que
fue creada en 1993 con el objetivo de facilitar y fomentar actuaciones de innovacién
tecnolégica y de asistencia técnica en el dmbito del sector turistico y que hasta la fecha
publicaba un Quadern Bimestral para la difusién de estudios e informes, cabe sefialar dos
hechos: a) en primer lugar, que el articulo 15 del Decreto 184/1996, de 7 de junio, define
las funciones de la Direccién General de Turismo en el seno del nuevo Departamento de
Industria, Comercio y Turismo, y en este mismo articulo explicita que la Agencia Catalana
de Tecnologia Turistica queda adscrita a esta Direccion General; b) en segundo lugar, que
la Disposicion Adicional Primera del Decreto 327/1997, de 9 de diciembre, establece que
las funciones que tienen asumidas la Agencia Catalana de Tecnologia Turistica (ACTT),
segtin decreto 174/1993, de 15 de junio, pasan a ser asumidas por el consorcio Turismo de
Catalufia; por lo cual la Agencia como ente especifico desaparece cinco afios después de
haber sido creada.

El Consorcio de Promocién Turistica de Catalufia se constituyé mediante el Decreto
13/1986, de 16 de enero, y por el Decreto 40/1990, de 23 de enero, se modificaron sus
Estatutos. Atendiendo a los cambios producidos en el sector turistico desde la dltima
modificacién de los Estatutos del Consorcio de Promocién Turistica de Catalufia, produ-
cida el afo 1990, y para facilitar las acciones orientadas al marketing y a la comerciali-
zacion de productos turisticos en un marco mas eficaz y operativo en 1997. Asi pues, con
el Decreto 83/1997, de 1 de abril, el Consorcio de Promocion Turistica de Catalufia
cambia su denominacién por la de Turisme de Catalunya (articulo 1) y se modifican sus
estatutos. Los Estatutos contienen, a su vez, una nueva definicion de las funciones de
este organismo: «Turismo de Catalufia, con la finalidad de cuidar la imagen y la mejora
del sector turistico, tiene por objeto la realizacién de acciones en el &mbito del marketing
y la comercializacién, asi como la prestacion de servicios tendentes a incrementar la
riqueza y prosperidad de la industria de Catalufia y a reforzar su competitividad» (art.2,
y ultimo).

La estructura organizativa de la Administracién turistica disefiada en 1996/1997 ha
estado vigente practicamente hasta principios de 2004. Solamente cabe destacar que en
2000 se fusionaron dos departamentos, el de Trabajo y el de Industria, Comercio y Turis-
mo, creandose el Departamento de Trabajo, Industria, Comercio y Turismo.

El cambio politico en Catalufia de 2003/2004 ha supuesto el inicio de una nueva
etapa con la reorganizacién del organigrama de la Administracién publica y, obvia-
mente, de la Administracién turistica, que se ha concretado en la desaparicién del
macrodepartamento de Trabajo, Industria, Comercio y Turismo y la creacién del «nue-
vo» Departamento de Comercio, Turismo y Consumo. La definicién ultima de la
nueva estructura organizativa esta pendiente de las decisiones sobre el despliegue de la
Ley de Turismo y del «programa de actuaciones en materia de turismo» de los partidos
en el gobierno, pero en el organigrama bdsico se mantiene la Direccién General de
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Turismo, la Subdirecciéon General de Turismo y el consorcio Turismo de Catalufia, con
las mismas funciones que tenian asignadas en la etapa anterior.

4. Evolucion de la politica turistica catalana
4.1. Etapa preautonomica y etapa autonomica

En la evolucién de la politica turistica llevada a cabo en Catalufia se identifican
claramente dos etapas, la preautondmica y la autonémica. En esta ocasidon no se pretende
profundizar en sus contenidos pero si interesa incorporar en esta paginas unas referencias
basicas para su caracterizacion, particularmente en el caso de la etapa autonémica.

De la etapa preautonémica —en la que no existia la administracién autonémica—,
cabe recordar el andlisis y la critica realizada por Cals (1974) en su ya cldsica obra
Turismo y politica turistica en Espania: Una aproximacion. De la aportacién de Cals
destaca el capitulo referido a la politica turistica y a la necesidad de una «nueva» politica
turistica (ya en 1974 !!). Eran unos afios en los que desde Catalufia se reclamaba, en
relacion al turismo, dos cosas bdsicas: 1) capacidad de decisién, es decir, el poder
disefiar una politica turistica propia, y 2) una imagen o marca turistica especifica y
diferenciada. Sin duda, con el paso del tiempo, el nuevo Estado de las autonomias
permitid resolver en buena medida estas aspiraciones. Antes de abordar el andlisis de la
etapa autondémica conviene hacer mencion al dltimo periodo de la etapa anterior, 1975-
1980 (otros analistas lo establecen de 1974 a 1982), a la que se le denomina de «transi-
cién», por razones obvias. De este periodo interesa subrayar que en la Generalitat
provisional, con Josep Tarradellas de Presidente, la Direccion General de Turismo estaba
integrada en el Departamento de Presidencia.

En el esquema cronolégico utilizado (véase cuadro 3), la etapa autonémica empieza a
partir de 1980 con la nueva ubicacién de la Direcciéon General de Turismo, en el Departa-
mento de Comercio, Consumo y Turismo y con la Politica Turistica autonémica disefiada
y ejecutada por los entes y dérganos de ella dependientes. El desarrollo del Estatuto de
autonomia cataldn y el proceso de transferencia de competencias politico-administrativas a
esta comunidad condujo a una situacién en la que Cataluiia dispuso de todas las competen-
cias en materia turistica, a excepciéon de la promocién exterior y la red de paradores
nacionales. No obstante, como es sabido en el caso de Catalufia el proceso no estuvo
exento de problemas y conflictos, que en algunos casos han perdurado hasta la fecha. Para
ilustrar el sentido de estos problemas y de las aspiraciones de Catalufia en materia turistica,
se incorpora la opinién de Ramoén Bagd, que fue Director General de Turismo de la
Generalitat de Catalunya de 1980 a 1982.

Bagé (1981) sefialaba que esos traspasos iban por un camino perfectamente natural al
conseguir el conjunto del territorio cataldn tener una unidad en el campo turistico, cierta-
mente con grandes variaciones zonales en cuanto a la particularidad de la oferta e intensi-
dad de la explotacion, pero articulado todo en un conjunto estimablemente coherente e
integrado. Por supuesto —continua argumentando Bagé— pensamos que debiera haberse
dado siempre a Catalufia el tratamiento de bloque unitario de atraccién turistica, no sélo
por motivos histéricos, culturales y econdémicos, a los que la autonomia ha venido a dar
respuesta, sino también y precisamente por la misma naturaleza de la industria turistica. En
los afios del «boon» del turismo el concepto y la imagen de Catalufia como entidad con
rasgos propios hubiera enriquecido su dindmica turistica con elementos nuevos y sin duda
positivos. Segin Bagé (1981), entre dichos rasgos cabe sefialar tres:

Investigaciones Geogréficas, n® 34 (2004) 15



Francisco Lopez Palomeque

a) los aspectos complementarios de la oferta catalana (por ejemplo, los binomios mar-
montafia, costa-interior, descanso-cultura, verano-invierno) que se habrian poten-
ciado mutuamente, dinamizando a sectores que han quedado marginados, diversifi-
cando la oferta y neutralizando en un alto grado la estacionalidad;

b) se habria hecho posible acomodar la legislacion y las reglamentaciones turisticas a
los rasgos especificos de la oferta local; y

)

se habria podido afiadir un plus de atractivos hacia esta area al diferenciarla de

algin modo de la imagen estdndar y unificada de la Espafia del sol y las playas,
estimulando asf viajes y visitas a ésta y, a la vez, a otras zonas.

La personalidad histérico-cultural de Catalufia le confiere caracter de nacién, lo cual se
proyecta sobre el conjunto de la «intervencién publica» y sobre otros dmbitos de la practica
social. Ello explica en gran medida, desde los primeros momentos de autogobierno hasta
hoy dia, la instrumentalizacién de la politica turistica de la Generalitat de Catalufia orien-
tada en buena parte a proyectar la «nacién» al exterior, ante la no disponibilidad de 6rganos
administrativos propios de otro estatus politico-institucional.

En la etapa autondmica la organizacion de la Administracion Turistica catalana presen-
ta una estructura desarrollada y compleja, a la vez que encontramos una politica turistica
con un contenido denso. Por ello, para una aproximacién a su evolucién es de interés
incorporar un esquema con las referencias basicas mds significativas (véase cuadro 3).

Cuadro 3
ADMINISTRACIQN TURISTICA CATALANA: REFERENCIAS
BASICAS DE SU EVOLUCION

1980
1983
1986
1989
1992

1992
1993
1996
1997

1997
2000

2001
2002
2003

2004

Constitucién del Departament de Comeg, Consum y Turisme

El Llibre Blanc del Turisme a Catalunya

La creacién del Consorci de Promocié Turistica de Catalunya

INSETUR (Institut Superior d’Estudis Turistics)

El estudio Reforcament de 1’avantatge competitiu del sector turistic a Cata-
lunya

El Debat sobre Politica Turistica.

La creacién de la Agencia Catalana de Tecnologia Turistica.

Desaparicién del Departament de Comerg, Consum i Turisme y nueva ubica-
cién de «Turisme» en el Departamento de Industria, Comercio y Turismo.
Modificacion del Consorci de Promocié Turistica de Catalunya, y cambio de
su denominacién por la de Turisme de Cataluiia.

Desaparicion de la Agencia Catalana de Tecnologia Turistica

Fusion del departamento de Trabajo y del departamento de Industria, Comer-
cio y Turismo.

El IV Congrés de Turisme de Catalunya

Aprobada la Ley de Turismo de Cataluia

«Nueva etapa» de la politica turistica fruto del cambio de partidos politicos al
frente del gobierno de la Generalitat.

Desaparicién del macrodepartamento de Trabajo, Industria, Comercio, Con-
sumo y Turismo y ubicacién de la administracién turistica («Turisme») en el
nuevo Departamento de Comercio, Turismo y Consumo.

Fuente: Elaboracién a partir de diversas fuentes documentales y legislativas.
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La politica turistica llevada a cabo en Catalufia en los ultimas dos décadas ha tenido en
cuenta el hecho de que la economia mundial se encuentra inmersa en un proceso de
creciente globalizacion de la competencia (Cerver6 y Pallas, 1996). Las actuaciones de la
Direccién General de Turismo se han orientado y se han visto condicionadas en cada
momento por los factores determinantes fenémeno turistico y las coyunturas politicas y
econdmicas (ciclos de recesion, de expansion, conflictos, ...). De las referencias indicadas
interesa sefialar la elaboracién del primer libro blanco del turismo en Catalufia (1983), con
el que Catalufia se avanza al resto de las comunidades en este tipo de diagnosis, libro que
constituyo la referencia bésica para el disefio de la politica turistica de los afios ochenta.

En el esquema cronolégico (véase cuadro 3) aparece como hecho destacado la creacion
en 1986 del Consorcio de Promocion Turistica de Catalufia (con participacion del sector
privado), inducido por el caracter universal del turismo, que hace imprescindible la colabo-
racion del sector publico con el sector privado. Por otra parte, la apariciéon del Consorcio
fue interpretada como una estrategia para sortear, en buena medida, las limitaciones en la
promocién exterior del turismo, que compete a la administracion central, y también para
completar dicha promocién. Su caracterizacién se realiza en el apartado siguiente, al
analizar los cambios recientes de la estructura administrativa, donde se incluiran también
las referencias a la Agencia Catalana de Tecnologia Turistica, creada en 1993 para afrontar
las necesidades del sector relacionadas con la informacién, la innovacién tecnoldgica y el
estudio y conocimiento del turismo. Con un propdsito parecido pero centradas, en este
caso, en la necesidad de formacidn en turismo, nacen en 1989 el Instituto Superior de
Estudios Turisticos y la Escuela Oficial de Turismo de la Generalitat de Catalufia.

En los primeros noventa, en unos afios de crisis, dos hechos destacan principalmente.
Por una parte, la promocién y financiacién del estudio Reforcament de I’ avantatge compe-
titiu del sector turistic a Catalunya de 1992 (Generalitat de Catalunya, 1992b), encargado
al equipo de M. Porter, y que puede entenderse como un «segundo» libro blanco del
turismo en Catalufia, diez afios después del «primero». Y, por otra parte, el Debat sobre
Politica Turistica (celebrado los dias 3, 4 y 5 de noviembre de 1992), primer y tltimo gran
debate sobre turismo realizado en el parlamento catalan en unos momentos de recesién del
turismo receptivo y de conciencia generalizada de crisis del sector en Cataluiia, explicitada
por todos actores del sector, que trascendié a los medios de comunicacién y a la opinién
publica.

Los contenidos del estudio Reforcament dels avantatges y del Debat comprenden
grosso modo los objetivos, los programas, los instrumentos y las estrategias de la politica
turistica catalana de los afios noventa, que por la importancia del sector y las necesidades
inherentes al mismo aparecen planificadas a corto, medio y largo plazo. Del contenido del
estudio Reforcament cabe subrayar, en primer lugar, que su parte III constituye una
Propuesta de Politica Turistica, con el titulo de Plan de Competitividad para el sector del
turismo en Catalufia, en el que se dedica un espacio a definir los objetivos y el papel
asignado a la Generalitat; y, en segundo lugar, que el Plan comprende 8 programas a
desarrollar en el futuro, y que sélo uno de ellos, el «2: Proteccién y recuperacion del
entorno turistico», incorpora la variable territorial de manera explicita.

En cuanto al contenido del Debat interesa recalcar la introduccién o la aparicién de
algunos conceptos, como el de «una concepcion catalana del turismo» o el de «la Nueva
Politica Turistica del Gobierno de la Generalitat». La sistematizacién del contenido y
resultados del debate permite distinguir distintas partes del mismo: situacién, observacion,
estrategias formuladas después de la reflexion, que han de fundamentar la accién. Dichas
estrategias son de tres tipos: 1. Estrategias globales, 2. Estrategias de crecimiento equili-
brado y 3. Estrategias de marketing.
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El debate puso de manifiesto la necesidad de introducir cambios en el modelo de
desarrollo turistico seguido hasta entonces, para recuperar la competitividad del sector y
poner los cimientos de una concepcion catalana del turismo. El propio Conseller de
Comercio, Consumo y Turismo plante6 en su discurso los tres objetivos basicos para ello:
1) Crear riqueza, prosperidad y reequilibrio territorial; 2) Garantizar la competitividad y el
sostenimiento a largo plazo de la actividad y 3) Potenciar la calidad del entorno material y
humano.

Otro hito en la evolucién del turismo cataldn es la celebracién de IV Congreso de
Turismo de Catalufia, en 2001, que supuso un proceso de dinamizaciéon de todos los
agentes, y un debate que alimentd los trabajos del proyecto de Ley del Turismo. Fue
precisamente un afio mas tarde, el 15 de mayo de 2002, cuando el Pleno del Parlamento de
Catalufia aprobd, con los votos a favor de 67 diputados y el voto en contra de 66, por tanto,
con el apoyo parlamentario minimo, la primera ley de turismo de Catalufia: Ley 13/2002,
de 21 de junio, de turismo de Catalufia, un referente bdsico en la evolucién de la politica
turistica en Catalufia y a la que mds adelante se dedica un apartado especifico.

El dltimo referente del esquema cronolégico (véase cuadro 3) es el cambio politico en
el gobierno catalan del afio 2003 y sus consecuencias. Desde principios de 2004 se inicia
una «nueva etapa» en cuanto a la politica turistica de la Generalitat de Catalufia, nueva
etapa que surge por el cambio en los partidos del gobierno catalin motivado por los
resultados de las elecciones al Parlamento de noviembre de 2003: el «tripartito» de izquier-
da y catalanista desplaza a la coalicién nacionalista de Convergencia y Unién (CiU), que
goberné Catalufia durante 23 afios.

3.2. Objetivos, programas e instrumentos de la politica turistica del Gobierno de la
Generalitat de Cataluna

El tiempo transcurrido desde el restablecimiento de la autonomia politica en Cataluiia,
que se inicia el afio 1980 después de dos afios de Generalitat provisional, ya ha hecho
posible los primeros balances y valoraciones de la actuaciones publicas del Gobierno de la
Generalitat para el desarrollo del turismo, de su politica turistica en definitiva (Miguelsanz,
1994; Lopez Palomeque, 1998; Cerverd y Pallas, 1996; Navinés, 2000; Cerver6 y Iglesias,
2000, entre otros).

Para conseguir los objetivos fijados por la Politica Turistica de Catalufia (Direccién
General de Politica Turistica) se ha desarrollado, durante estos afos, una serie de progra-
mas e instrumentos (véase cuadro 4). Segiin Miguelsanz (1994), en todo el proceso de
disefio y elaboracion de lo que se podria denominar «la arquitectura legislativa» del sector,
Catalufia ha sido la pionera de todas las Comunidades Auténomas, produciendo unas
ordenaciones avanzadas y en la linea diversos paises europeos. En los diversos estudios
realizados se analizan los objetivos, programas, instrumentos y los correspondientes resul-
tados. En esta ocasién sélo se ha recogido la relacién de los programas, que ilustran
suficientemente sobre el contenido de la politica turistica catalana. La implementacion de
los programas, planes e instrumentos de la Politica Turistica de Catalufia ha sido, como
consecuencia directa, un proceso de readaptacioén e innovacién en los productos turisticos
y de evolucion «planificada» del turismo. En sintesis, los resultados de los afios noventa
han sido positivos y favorables para el sector (Miguelsanz, 1994; Cerverd y Pallas, 1996;
Cerver6 y Iglesias, 2000), a lo cual se hard referencia en el ultimo apartado.

En los ultimos afios la politica turistica catalana se habia instalado en los objetivos e
instrumentos de los afios noventa. Solo la ya mencionada Ley de Turismo irrumpe como
iniciativa «innovadora» pero, atin constituyendo el marco previsto para articular e impulsar
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todas las normativas del sector y dado el cambio politico ocurrido con posterioridad a la
ley, se abre un interrogante sobre su viabilidad, maxime cuando los partidos ahora gober-
nantes votaron en contra de esta normativa marco.

Los partidos de izquierda que en 2003 forman el «tripartito» gobernante en Catalufia
dedicaron péaginas de sus programas electorales al «turismo». El acuerdo de gobierno
catalanista y de izquierda firmado en diciembre de 2003 (Acord de Govern, 2003) también
contempla un «programa de actuaciones en materia de turismo», con tres principales lineas
programadticas a desarrollar: 1) La remodelacion de la politica de promocidén de los recur-
sos turisticos y las demarcaciones turisticas de Catalufia; 2) La planificacién del desarrollo
de las infraestructuras turisticas con el fin de hacer compatible el potencial de crecimiento

Cuadro 4
PROGRAMAS E INSTRUMENTOS DE LA POLITICA TURISTICA
CATALANA (ANOS OCHENTA Y NOVENTA)

1.- Programa de actualizacion del producto turistico y mejora y adecuacion de la
oferta turistica. Este programa incluye:

El Plan de Modernizacién de los Ayuntamientos Turisticos.

El Plan de creacion de nuevos alojamientos de calidad.

El Plan de creacion de alojamientos turisticos en las comarcas de interior y montaiia.
El Plan de creacion de oferta turistica especializada.

El Plan de adecuacion de les casa de pagés como alojamiento turistico.

El Plan de la Nieve (modernizacion de instalaciones en las estaciones de esqui).

El Plan de instalaciones ndutico-deportivas (potenciacion de la oferta de amarres de uso
publico).

2.- Programa de Marketing y Promocion, que consta de:

Creacién del Consorcio de Promocién Turistica de Catalufa y desarrollo del Plan de
Marketing y Promocioén.

El Plan para la creacién y edicidon de material publicitario, de informacién y promocion.
El Plan para la creacién de nuevas rutas en el interior.

3.- Programa de Informacion Turistica, desglosado en los siguientes aspectos:

El Plan de desarrollo, modernizacién y potenciacién de las Oficinas de Informacién
Turistica.

El Plan de Senalizacién Turistica de Cataluiia.

4.- Programa de Formacion y Reciclaje, que incluye:

El Plan de desarrollo de nuevos Centros de Formacién Especializada.

El Plan de Reciclaje Sectorial (inversiones directas en cursos y ayudas a empresas y
agrupaciones de empresas y asociaciones).

5.- Programa de Estudio e Investigacion.

6.- Programa legislativo y de ordenacion, que consta de:

Ordenacién del sector de hoteles.

Ordenacién del sector de campings.

Ordenacién del sector de apartamentos.

Ordenacioén del sector de agencias de viajes.

Ordenacioén del sector de restaurantes.

Ley de Centres Recreativos Turisticos.

Ley de Disciplina de Mercado y Defensa de Consumidores y Usuarios.

Fuente: Miguelsanz, 1994; Cerver6 y Pallas, 1996.
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econdmico, el equilibrio territorial y la sostenibilidad ambiental de la actividades; Yy,
finalmente, 3) La configuracién de una administracién turistica y un sistema de financia-
cién de los recursos publicos que permitan el desarrollo de las actividades turisticas en
condiciones de calidad y de futura viabilidad. La falta de una perspectiva temporal no
permite, obviamente, un balance de estas lineas programaticas ni de las nuevas orientacio-
nes de la administracién publica catalana en materia de turismo.

5. La ley de turismo de Cataluna (2002), el tltimo hito en la evolucion de la politica
turistica

La existencia de la Ley de Turismo de 2002 abre un nuevo escenario desde muchos
puntos de vista pero, sin duda, define un nuevo marco para la gestion publica del turismo.
Es por esta razén por la que se dedica este apartado a profundizar en sus caracteristicas,
con una lectura critica centrada en la relacién que existe entre gestion del turismo y el
territorio (Lopez Palomeque, 2003). El andlisis de la Ley desde una aproximacion territo-
rial obliga a considerar, como premisas, al menos tres argumentos que constituirdn el hilo
conductor de su lectura: 1. El papel de la administraciéon puiblica en los procesos de
produccién/ consumo turistico propios del escenario actual; 2. El territorio como variable
ineludible de una ley de turismo; y 3. Las nuevas realidades territoriales turisticas y la
gestién publica del turismo.

5.1. Las realidades territoriales turisticas en la Ley de Turismo de Catalunia

La Ley comprende, de acuerdo con las finalidades que la fundamentan, disposiciones y
determinaciones sobre diversos componentes del sistema turistico o acciones del proceso
de produccién/consumo turisticos. A saber: 1. Los recursos turisticos; 2. Los sujetos
turisticos; 3. La administracion turistica; 4. La inspeccion turistica; y 5. El régimen sancio-
nador. Con este orden e intencionalidad se ordenan, a su vez, los titulos, capitulos y
preceptos de este marco normativo cuyo objeto es la ordenacién y la promocién del
turismo en Catalufia.

La lectura de la ley desde una aproximacion territorial sugiere al menos cuatro conside-
raciones criticas. Estas cuatro consideraciones se identifican de la siguiente manera: 1) una
diagnosis incompleta y unas finalidades sesgadas; 2) un tratamiento convencional de los
recursos; 3) una discriminacién/diferenciacion turistica del territorio ajena a la realidad; y
4) una administracion turistica con una inadecuada atribucién de competencias. Por el
interés en relacion con los objetivos de este trabajo de investigacion se desarrolla a
continuacién este ultimo punto.

5.2. La administracion turistica: una inadecuada atribucion de competencias

En relacion a las determinaciones relativas a la Administracién Turistica, la Ley desta-
ca la atribucién de competencias entre administraciones, ¢ informa de su caracter descen-
tralizador y fomentador de la colaboracion y cooperacion entre todas las administraciones.
El Titulo Cuarto es el dedicado a la Administracion turistica, y en este Titulo se puede leer
que: «a los efectos de la ley, se consideran Administraciones competentes en materia de
turismo: 1. La Administracion de la Generalitat de Catalufia; 2. Los Ayuntamientos; 3. El
resto de administraciones locales territoriales; 4. Los organismos auténomos y las entida-
des de derecho publico que permanezcan adscritas o estén constituidas por cualquiera de
las administraciones anteriores para el ejercicio de sus competencias turisticas».
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La atribucién de competencias recoge: 1. Competencias de la Generalitat; 2. Compe-
tencias municipales; 3. Competencias del Consejo General de Aran; 4. Competencias
comarcales; 5. Régimen de les competencias provinciales. Otras disposiciones sobre la
Administracién Turistica se encuentran en el articulo 72, sobre la coordinacién interdepar-
tamental y, en el articulo 73, sobre las relaciones interadministrativas.

De la interpretacion del articulado de este Titulo, y teniendo en cuenta los argumentos
que justifican la participacién de la administracién publica en los procesos de produccién/
consumo turisticos, se pueden sefialar las siguientes valoraciones:

— No se resuelven diversos conflictos y problemas propios de la gestion territorial del
turismo o de la gestion turistica del territorio, como las competencias/ capacidad
financiera; la subsidiariedad de la ley de turismo frente otras leyes o el caracter
horizontal del turismo y el cardcter vertical de la ley.

— Se contempla una atribucién de responsabilidades finalistas, pero no la capacidad
de decision y la capacidad financiera. Puede parecer mds un inventario de obliga-
ciones que la dotacién real de herramientas y medios para tener capacidad de
gestion (capacidad normativa y también medios de gestion).

— Se detecta una fuerte carga de voluntarismo, y hasta cierta ingenuidad, al plantear la
necesaria relacion interdepartamental y interadministrativa (coordinacién, coopera-
ci6én). Es necesario apoyar juridicamente los entes de cooperacidn/coordinacion, es
decir, los entes o comisiones reglamentados y contemplados en la ley, para afrontar
la falta de una gestion publica turistica en esta direccién: constituir una Comisién
Interdepartamental, un Consejo del Turismo (sector publico y privado), entre otros
posibles.

Para finalizar este andlisis de la Ley, constatar tres valoraciones: 1. La Ley llega tarde
en comparacién con la situacion en otras comunidades auténomas, puesto que casi todas ya
tienen ley de turismo. Catalufa se ha rezagado, lo que sorprende puesto que siempre habia
sido pionera en el despliegue de la legislacion turistica; 2. La Ley se aprob6 en el Parla-
mento con un solo voto de diferencia, sin amplia mayoria y sin consenso. Sorprendié por
cuanto el discurso oficial avala el mensaje de que el turismo es cosa de «todos», pero sin
embargo en esta ocasién estructural no ha podido ser; y 3. Una vez aprobada la Ley, se
inici6 su despliegue, que siguidé en los meses siguientes. La Ley se ha de «completar» con
una reglamentacién posterior para abordar muchos temas como la financiacién de los
municipios turisticos, el desarrollo de un plan de turismo o la creacién de la Agencia
Catalufia Turismo que ha de sustituir el actual Consorcio de Turismo de Cataluiia, proyec-
tos que suponen verdaderos retos de futuro.

6. Balance provisional: limites, dimension territorial y estrategias adaptativas de la
politica turistica

6.1. Los limites del balance de la politica turistica

El tiempo transcurrido desde la dltima reestructuracién del organigrama de la Adminis-
tracion Turistica —enero 2004— no permite realizar una valoracién del nuevo rumbo de la
politica turistica catalana, aunque si de la gestion turistica de la Generalitat de Catalufia en
los tltimos veinte afios. Los cambios politicos recientes han provocado diversas expectati-
vas y han dado lugar a posicionamientos sobre el tema, con posturas favorables y posturas
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desfavorables al nuevo organigrama, tal como ocurrié en 1996/97, si bien ahora —al
contrario de lo que sucedié entonces— predomina la opinién mas favorable por el hecho
de que ahora con el «nuevo» Departamento de Comercio, Turismo y Consumo la Adminis-
tracion Turistica tiene mayor peso en el seno del departamento.

El balance global de cualquier politica turistica —y ello es aplicable a lo sucedido en
Catalufia ya en las dos tltimas décadas— ha de vencer factores restrictivos basados en una
serie de condicionantes en torno a la medicién y evaluacién del conjunto de acciones que
conforman la intervencién publica en turismo. Entre dichas circunstancias cabe citar, al
menos, las siguientes: la propia conceptualizacion del turismo, como fendmeno complejo y
diverso; el caricter difuso y/o intangible de muchas de sus manifestaciones; la multiplici-
dad (caracter multisectorial y multiescalar de la intervencién publica), la dispersion y, a
menudo, la descoordinacién de las acciones y niveles administrativos de actuacién; los
cambios y la alternancia politica en los gobiernos, que pueden introducir discontinuidades,
rupturas en las politicas turisticas (este no es el caso de Catalufia puesto que la coalicidén
Convergencia y Unié6 ha sido la tinica responsable de formar gobierno desde 1981 a 2003).
No obstante, se puede afiadir, por una parte, que el rigor en el balance es posible cuando la
metodologia se orienta a la consideracion desagregada de los distintos objetivos, acciones
y niveles, y cuando se someten a valoracién especifica. Y, por otra parte, también hay que
recordar que grosso modo el grado de eficacia de la politica turistica se suele asociar, en
términos de valoracién, a los resultados de las temporadas turisticas y a la buena o mala
marcha del sector. En este sentido, se puede afirmar que, si se considera la sucesién de
balances coyunturales, Catalufia cuenta con una evolucién favorable, salvo algunos episo-
dios de recesion motivados por factores exdgenos. Y, en cuanto al balance basico, se puede
afirmar que Catalufia ha ido construyendo unos factores estructurales positivos que le han
permitido, en conjunto, aumentar la competitividad como destino turistico (Cerver6 y
Pallas, 1996; Navinés, 2000; Cerverd y Iglesias, 2000).

La intervencion de la administracién publica en el turismo ha constituido un destacado
factor de desarrollo y despliegue del turismo en Catalufia. A modo de conclusién, se
pueden identificar de manera esquematica dos orientaciones en dicha intervencién: a) la
formulacién de estrategias de desarrollo del turismo, es decir, objetivos y estrategias de
politica turistica para el desarrollo del sector turistico, como corresponde a cualquier otro
sector del tejido productivo del pais, y de la competitividad y eficiencia del sistema
turfstico cataldn; b) la instrumentalizacién del valor estratégico del turismo, que se mani-
fiesta con mayor o menor intensidad a distintas escalas y en los dmbitos econdmico,
territorial y politico; y que se concreta en la concepcidn del turismo como estrategia para
conseguir un cimulo objetivos que se sintetizan en la expresion «per fer pais». Asi, el
turismo es una actividad econémica dindmica y en crecimiento, y por eso su distribucién
territorial ha de permitir una redistribucién espacial de la riqueza y un reequilibrio territo-
rial de Catalufia. Cabe afiadir, en referencia al &mbito «politico», que es de todos sabido el
valor afiadido que tiene el turismo, por su significado (dimensién social, dimensién comu-
nicativa y medidtica,...) y por ser una actividad de «relacién con el exterior», lo cual
explica que el turismo se haya concebido como un instrumento de difusiéon del hecho
diferencial catalan, de promocién y proyeccién exterior de Catalufia.

6.2. El territorio y la politica turistica
Ante la pregunta sobre ;cudl ha sido la consideracién del «territorio» —su presencia o

ausencia en sus diversos significados— como variable en las politicas turisticas de Catalu-
fia?, o sobre ;cudles han sido las estrategias territoriales explicitas en materia de politica
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turistica?, la respuesta es que en Catalufia la politica turistica (o politicas turisticas) no ha
incorporado de forma explicita la «variable territorial» y su conceptualizacion e instrumen-
tacion en la politica turistica a lo largo de los ultimos veinte afios no estdn exentas de
contradicciones. Ello se ha debido a varias causas que a continuacion se indican:

1. El handicap de la Ley del Suelo y los principios basicos y criterios de planeamiento
urbano y zonificacién de usos, que evidencia la necesidad de unas normas especifi-
cas para el urbanismo y la planificacién del espacio turistico (Vera y Marchena,
1996). Este handicap es general del conjunto de Espafia y se evidencia, obviamente,
en una regién de gran intensidad turistica como es Catalufa.

2. El sistema turistico catalan se encuentra en un estado o fase de consolidacién, un
estadio de madurez, y en consecuencia el sistema turistico catalan tiene como reto
conseguir la eficacia del modelo. Priman, pues, las estrategias y medidas orientadas
a la mejora, modernizacién y complementacion de los componentes del sistema,
particularmente del &mbito empresarial, que busca la competitividad a través de la
gestion.

3. Catalufia es una region densamente poblada, en términos relativos, con un pobla-
miento antiguo y que ha sido jerarquizado recientemente; es en buena parte multi-
funcional y de estructura compleja y diversa.

El proceso de redaccién y aprobacién de la reciente Ley del Turismo de Catalufa
(2002) cred expectativas positivas para resolver en parte la escasa atencién que se habia
dado al «territorio» en la politica turistica catalana hasta entonces. Sin embargo, se aprob6
la Ley y ésta defraudé en este sentido puesto que las realidades territoriales no son
incorporadas de manera adecuada en la Ley. Asi pues, desde una perspectiva territorial y
administrativa, la ley fue aprobada con unos contenidos que pueden considerarse como
minimos, ya que de hecho se limita a recoger y recopilar normativas anteriores que
formaban el corpus normativo vigente (decretos y disposiciones), sin considerar a fondo
muchos temas y dejando para una reglamentacion posterior los mas importantes.

Se puede afirmar que, en general, no ha preocupado el territorio turistico, sino que ha
preocupado el territorio catalan. No obstante, la nueva politica turistica no puede obviar la
variable territorial (en sus diversas condiciones geograficas) por cuanto la competitividad
ha de fundamentarse, entre otras factores, en la calidad del entorno; por la condicién de
sostenibilidad implicita en cualquier propuesta de desarrollo turistico; y por su papel
(pasado, presente y futuro) como factor estratégico del desarrollo local y regional, en cuyo
marco se articula el tratamiento —diagnosis y prognosis— de la marginalidad territorial y
socioecondmica.

6.3. La concepcion e instrumentalizacion del turismo como estrategia de desarrollo

La percepcion del turismo como factor de desarrollo del mundo rural y de espacios en
crisis es un hecho que cabe destacarse, ya que la funcién estratégica del turismo ha sido
asumida por: a) los dirigentes, promotores locales y agentes socioecondémicos en gene-
ral; en los que se observa un cierto grado de espontaneidad que conduce a una promocién
y desarrollo de cardcter enddgeno; y b) por los gobernantes e instituciones regionales,
estatales y comunitarias. En este dltimo contexto es obligado subrayar que desde finales
de los afios ochenta en el seno de la Uniéon Europea se explicita la funcién social y
econdmica del mundo rural, con politicas globales que sustituyen a las politicas sectoria-
les anteriores. Interesa destacar, asimismo, el protagonismo que se le reserva al «turismo

Investigaciones Geogréficas, n® 34 (2004) 23



Francisco Lopez Palomeque

rural» en esta valoracidn, que es contemplado como factor de desarrollo y factor clave
para el futuro de estas dreas, que en parte presentan la condicién de marginalidad.

La politica territorial y turistica del la Generalitat de Catalufia ha contemplado como
objetivo el equilibrio del desarrollo del turismo en las zonas ya explotadas y en las
potenciales (atenuar las asimetrias de los espacios litorales, por ejemplo, en cantidad y
calidad de la oferta) y, por otra parte, el turismo como generador de riqueza y como
factor de reequilibrio del territorio catalan (Lépez Palomeque, 1997). Estos presupuestos
—recurrentes en todos los debates— se explicitan en los documentos que recogen dichas
politicas: las directrices generales para la elaboracion de la Ley Territorial de Catalufia, de
1983; el Plan Territorial de Catalufia, de 1993; o, en materia especificamente de turismo, la
diagnosis y propuestas del estudio Refor¢ament de I’ avantatge competitiu del sector turis-
tic a Catalunya (Generalitat de Catalunya, 1992b) y el Debat sobre Politica Turistica
(Generalitat de Catalunya, 1992a) y mds recientemente en la Ley de Turismo de Cataluiia
(2002). Pero, ademds de la explicitacion textual, estos objetivos se han traducido en
acciones llevadas a cabo por la Direccion General de Turismo y otros organismos. Una de
las estrategias y lineas de promocién de la administracion regional catalana se ha concreta-
do en la promocién y desarrollo de turismos especificos de interior y montaiia, destacando
el turismo rural.

6.4. La adaptacion de la politica turistica a los nuevos escenarios

En la evolucién de Catalufia como espacio turistico y en la evolucién de los espacios
turisticos de Catalufia se identifican las diversas fases del ciclo evolutivo de los productos/
destinos turisticos. En clara correspondencia con los rasgos definidores de cada una de las
etapas, de las situaciones, también en la historia reciente de Catalufia se identifican, a
grandes rasgos, la sucesion de tres politicas turisticas distintas que, utilizando la terminolo-
gia de Fayos Sola (1996), son: la politica de desarrollismo, la politica de visién veraniega
y la nueva politica turistica, que en el caso cataldn se estd esbozando en los tltimos afios
(IV Congreso de Turismo de Catalufia en 2001; Ley del Turismo de Catalufia en 2002;
cambio de partidos en el gobierno de la Generalitat, cambios en la estructura organizativa
de la administracion turistica).

Conviene insistir en el hecho que en todas las fases evolutivas el papel de la adminis-
tracion publica como actor del proceso de produccién-consumo turisticos ha sido destaca-
do, y que en la nueva politica turistica se le reserva asimismo un papel bdsico, si cabe atin
mas activo (Fluvid y Mena, 1998). Ello se fundamenta en las nuevas coordenadas del
escenario turistico, en los nuevos rasgos del mercado y en el significado que, en este marco
de mayor competencia y de busqueda de la competitividad, tiene la calidad del entorno,
que a determinadas escalas se escapan del interés y/o competencia del sector privado.
Como sefiala Fayos Sola (1996), las actuaciones de las administraciones publicas —a
distintos niveles— puede afectar el logro de esa calidad y eficiencia, ain cuando las
medidas administrativas no vayan explicitamente dirigidas al sector turistico, y de ahi la
creciente conviccion de que el propio modelo organizativo de las administraciones con
competencia en turismo constituye un factor clave para la competitividad de empresas y
enclaves turisticos, puesto que dificilmente se encuentran sectores de esta magnitud donde
los efectos externos jueguen un papel tan importante, o donde la provision de determinadas
tipologias de informacién o de infraestructuras urbanas o de comunicacién tengan un
cardcter crucial.

Existen, pues, argumentos que avalan el papel de la administracién publica en el
devenir del turismo (Cerver6 y Pallas 1996; Fayos-Sola, 1996; Fluvid y Mena, 1998;
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Lépez Palomeque, 1999). Esta afirmacién es aplicable a todos lo niveles y, en consecuen-
cia, a la Administracion turistica catalana. Pero, ello no impide que existan sombras y
dudas sobre el tema. Cabe preguntarse, en este sentido, por ;cémo afectard el contexto de
liberalizacién y de desregulacion, de internacionalizacion creciente, en las politicas turisti-
cas?; y en el caso espaiiol, cudl es el balance del repliegue de la Administracion turistica
del Estado (central) como consecuencia de las transferencias a las comunidades auténomas
y cudles son las nuevas exigencias y escalas de actuacién en materia de intervencion
publica? (Bote y Marchena, 1996). Sin duda, las estrategias de colaboracién y concertacion
entre administraciones y entre estas y el sector privado, serdn condiciones deseables, pero
también imprescindibles, para asegurar el éxito de la evolucién del turismo. En 2004, por
los hechos ya explicados, se inicia un nueva etapa en la politica turistica catalana, con
numerosos retos que presuponen un nuevo esfuerzo de adaptacion de la gestion publica a
nivel autonémico a las necesidades del turismo.
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