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RESUMEN: Los planes turisticos subregionales en sus diferentes denominaciones
(en funcion de que sea impulsado por el Estado o alguna de las Comunidades
Autonomas) han cobrado una destacada importancia en la agenda de la politica
turistica como instrumentos de actuacion para intervenir sobre la mejora de los
elementos de la oferta turistica de un destino territorial concreto a nivel local. El
protagonismo de estos programas ha coincidido con la implantacion del modelo
estratégico sostenible en la planificacion turistica estatal y regional, con el obje-
tivo de incorporar a los gobiernos locales y a los actores privados del destino en
el que se implementa el plan subregional. La importancia adquirida por estos ins-
trumentos no ha ido acompaiiada por su presencia en la agenda de investigacion
sobre turismo. El trabajo aqui presentado pretende avanzar una propuesta anali-
tica de las caracteristicas fundamentales de los planes turisticos a escala subre-
gional en una Comunidad Auténoma, Andalucia en la que en los dltimos diez afos
dichos instrumentos han adquirido una gran relevancia, como primer paso para su
caracterizacion, fundamental para poder avanzar en el conocimiento y evaluacion
de sus resultados.

DESCRIPTORES: Planificacion turistica. Desarrollo subregional. Politica turistica
regional. Desarrollo turistico.

Recibido: 11.02.2013; Revisado: 09.04.2013. Los autores agradecen los comentarios de los evaluado-
Correo electronico: rmerrod@upo.es; jmbetmar@upo.es; res para la mejora del articulo.
mjdorrub@upo.es

MINISTERIO DE FOMENTO 709



Estudios

Evolucion de la planificacion
turistica: enfoques y perspectivas

a planificacion turistica se ha convertido

en una técnica cada vez mas necesaria

para las administraciones publicas, que
intentan compatibilizar el desarrollo econémico
que supone esta actividad, con los importantes
impactos socioculturales y medioambientales
que comporta. El especial caracter de la mate-
ria prima de esta actividad productiva hace
aun mas necesario, que en cualquier otro sec-
tor econdémico, el desarrollo de una planifica-
cion (FLORES, 2007).

Sin embargo, la planificacién, tal y como hoy
dia se entiende, enfocada al desarrollo turistico
sostenible y desde una vision estratégica, no ha
sido siempre asi. El turismo ha evolucionado v,
por tanto, también lo han hecho los modelos de
planificacion. Los importantes cambios produci-
dos en el turismo en los ultimos afios, tanto en
la oferta como en la demanda, han supuesto un
ajuste progresivo de los modelos de planifica-
cién que tratan de afrontar, no solo las nuevas
necesidades y realidades emergentes, sino
también las consecuencias y errores, que se
arrastran de anteriores experiencias. En lo que
respecta a la demanda turistica, los principales
cambios se asocian a la apariciéon de un turista
mas activo y exigente, muy alejado del turista
de masas de las décadas de los afos setenta y
ochenta del siglo xX. Ya en la década de los
ochenta, se percibié que el turismo masificado
habia tenido consecuencias fatales para el pai-
saje, asi como una degradacién ecoldgica y
social en las comunidades receptoras. En el
lado de la oferta, el principal cambio tiene que
ver con la desintermediacion de la actividad tu-
ristica, que hace que se produzca una relacion
directa entre turistas y destino e incremente el
protagonismo de los actores del territorio en las
estrategias turisticas. Todo ello ha conllevado
una transformacion en la planificacion de la
oferta y el desarrollo de modelos turisticos mas
adecuados a esta nueva realidad.

Ademas, los cambios politicos y socioeconé-
micos en los que se desarrolla, asi como las
diferentes aportaciones cientifico-técnicas en
el campo de la planificacion turistica, configu-
ran distintos enfoques de planificacion (IVARS,
2004; IvARs & VERA, 2001). Son mudltiples los
modelos de planificacion desarrollados, cuyos
enfoques no son solo el resultado de los obje-
tivos de desarrollo trazados para cada destino,
sino también de las concepciones y tendencias
que ha tenido histéricamente la actividad (DE
OLIVEIRA, 2007; RICAURTE, 2009).

CIUDAD Y TERRITORIO

En términos generales, puede considerarse
que la Planificacién Turistica ha evolucionado
desde una planificacién basada en un modelo
sistémico que encontraba en la adecuacion
entre oferta y demanda la clave del éxito, ha-
cia un modelo sostenible que incorpora, ade-
mas, la comunidad local y su relacion con el
medio ambiente como un factor clave del sis-
tema turistico. Son muchas las clasificaciones
establecidas de los distintos modelos y enfo-
ques de planificacion, si bien, la mas conocida
es la propuesta por GETz (1987) que distingue
cuatro enfoques: desarrollismo, enfoque eco-
némico, fisico-espacial y comunitario. A estos
cuatro enfoques IVARS (2004) afiade otros dos
de fuerte presencia en la literatura cientifica
actual: planificacién estratégica y planificacion
del turismo sostenible.

El «desarrollismo» iniciado en los afios sesen-
ta del siglo xX, se centra en la demanda y la
promocion. Es el enfoque dominante que
acompafa al surgimiento del turismo de ma-
sas, que ignoraba los efectos negativos que la
actividad turistica pudiera tener en los planos
economico, sociocultural o ambiental, lo que
lleva a algunos autores, a cuestionar su consi-
deracion como enfoque de «planificaciéon».

El «enfoque econdmico», mas caracteristico
en los modelos de planificacion de los afios
setenta del siglo XX, se basa en un crecimiento
economico indiscriminado, centrado en el ana-
lisis de la oferta y la demanda, que da priori-
dad a los fines econémicos sobre los ambien-
tales y sociales. Es la época de los destinos
turisticos masificados.

El «enfoque fisico-espacial» supone la confluen-
cia de la ordenacion territorial y la planificacién
turistica como consecuencia del reconocimiento
de la base ambiental del desarrollo turistico, con
el objetivo de alcanzar una adecuada distribu-
cion de las actividades turisticas en el espacio y
conseguir un uso racional del suelo y la conser-
vacion de los recursos naturales.

El «enfoque comunitario» surge a raiz de la
critica, a principios de los afios ochenta del si-
glo xx, de los efectos negativos del turismo en
el plano sociocultural. Los modelos que se de-
sarrollan dentro de este enfoque, ademas de
intentar solucionar y prevenir estos efectos, in-
tentan promover un control local del desarrollo
turistico con el fin de que la poblacién residen-
te sea su maxima beneficiaria, basandose en
una mayor participacion e implicacién social,
impulsandose desde las propias instancias pu-
blicas procesos de planificacién de abajo-arri-
ba (DE KADT, 1979).
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En los afios ochenta del siglo xX, la planifica-
cion estratégica es trasladada desde otros am-
bitos, como el urbano y el econémico, hacia la
planificacién turistica, intentando mejorar la
competitividad de las empresas y de los desti-
nos turisticos en un entorno cambiante y com-
plejo. Su aplicacién practica ofrece:

«la posibilidad de enriquecer su planteamiento
metodoldgico y de introducir caracteristicas
como la definicién de una filosofia, de escena-
rios futuros (en articulaciéon con una planeacioén
normativa), de objetivos y metas de mediano
plazo, de eleccion de prioridades, de analisis
del entorno para la identificacion de oportunida-
des y amenazas, de diagnéstico y programa-
cién, y de participaciéon de los actores sociales,
entre otros» (HAYywooD, 1988; KEOGH, 1990;
MURPHY, 1988, OsoRIO, 2006).

Por ultimo, en los afos noventa del siglo xx,
la planificacién sostenible del turismo irrum-
pe a partir de la Cumbre de Rio de 1992. La
planificacion se convierte en un elemento
esencial elaborandose documentos que
abordan la definiciéon y operatividad del de-
sarrollo sostenible, destacando la Carta del
Turismo Sostenible y la Agenda 21 para los
Viajes y el Turismo.

Estos dos ultimos modelos de planificacion se
adaptan a las nuevas realidades, tratando de
dar respuestas al agotamiento de los anterio-
res. Ademas, ponen de manifiesto la importan-
cia que ha ido adquiriendo el territorio en el
modelo de desarrollo turistico, en el que los
actores y gobiernos locales mantienen un im-
portante papel activo. Por tanto, se hace nece-
sario vincular el turismo al desarrollo local,
para lo que se requiere que se pongan en mar-
cha nuevas perspectivas analiticas que supe-
ren los enfoques tradicionales, centrados en
aspectos mas generales, sustituyéndose por
otros enfoques analiticos que se centren en lo
micro, en lo que ocurre en un determinado te-
rritorio. En este sentido, la planificacion turisti-
ca se concibe como el instrumento mas ade-
cuado para llevar a cabo:

«la deteccion, organizacion y coordinacion del
desarrollo turistico sustentable bajo un enfo-
que participativo de las comunidades locales,
incorporando la atencién a aspectos como la
sostenibilidad ecoldgica, el andlisis de la ca-
pacidad de carga, la estimacion de los impac-
tos y el ordenamiento territorial de los desti-
nos turisticos» (GUNN, 1994; BRAMWELL &
LANE, 2000; HALL, 2000; BRAMWELL & SHAR-
MAN, 2003; OSORIO, 2006; TIMOTHY & TOSUN,
2003).

T

En definitiva, la planificacion turistica basada
en el desarrollo de arriba-abajo, ha ido dando
paso progresivamente, a una planificacion
«estratégica» que promueve un control local
del desarrollo turistico con el fin de que la po-
blacion sea la beneficiaria, haciendo énfasis
en desarrollos de abajo-arriba dando paso a
perspectivas ambientales y locales.

La planificacion subregional
en el marco de la planificacion
turistica en Espana y Andalucia

En Espana la planificacién turistica ha sido un
claro ejemplo de este proceso, observandose
diferentes tendencias planificadoras en diferen-
tes momentos histdricos. El contexto general de
evolucién de la planificacion turistica en Espa-
fa, ha estado marcado por un crecimiento casi
ininterrumpido de la demanda y oferta turistica,
con algunos periodos de recesion y tasas de
crecimiento variables desde el boom de los
afios sesenta del siglo xx. A este modelo de
desarrollo turistico se le atribuye una falta de
planificacion, principalmente, en sus inicios, si
bien, no hay que olvidar la importante contribu-
cion del turismo a la modernizacién de la es-
tructura econémica de Espafa. Sin embargo,
este desarrollo no ha sido homogéneo en todo
el territorio espanol, asi el analisis de los ambi-
tos regional y local de esta realidad, nos ofre-
cen un panorama caracterizado por fuertes des-
equilibrios socioeconémicos y ambientales.

Teniendo en cuenta las distintas fases de de-
sarrollo por las que evoluciona el turismo es-
pafol, se pueden agrupar en tres grandes mo-
mentos, relacionados, cada uno de ellos, con
diferentes modelos de planificacion.

12 Etapa: impulso y auge
del desarrollo turistico. Origen
de la planificacion

La primera etapa de la planificacion turistica se
inicia con el boom turistico de los anos sesen-
ta del siglo xX, en el que la politica turistica se
desarrollé en un contexto de demanda crecien-
te, con escasos periodos de recesion. La pér-
dida de competitividad, la sobre-utilizacion de
los recursos naturales o sobreutilizacion de los
recursos patrimoniales del territorio mostraron
el impacto que la dependencia de operadores
turisticos externos tenia para los territorios, po-
niendo de manifiesto la «insostenibilidad» de
este modelo. Asi, se identifica esta primera
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etapa que abarca las décadas de los sesenta,
setenta, e incluso ochenta del siglo xX, en las
que predominan los enfoques «desarrollistasy,
«econdmicos» y «fisico-espaciales», en los
que las comunidades receptoras tienen esca-
sas o0 nulas capacidades para controlar su de-
sarrollo turistico, basado, principalmente, en la
capacidad de los operadores turisticos exter-
nos al territorio que buscan, exclusivamente, el
rendimiento econémico.

22 Etapa: estancamiento y
transicion hacia un nuevo
modelo de planificacion
turistica

A finales de los afios ochenta del siglo xX se
produce un cierto estancamiento del turismo
que hasta ese momento habia mostrado un cre-
cimiento ininterrumpido y que llevé a la Adminis-
tracion central a la elaboracion del Libro Blanco
del Turismo Esparfiol en 1990. A partir de este
momento, se identifica una nueva etapa carac-
terizada por la existencia de un nuevo marco
politico tras la creacion del Estado de las Auto-
nomias, la entrada en la Comunidad Europea en
1986 y la pérdida gradual de calidad de los pro-
ductos y servicios turisticos nacionales, asi
como un deterioro en la imagen de los destinos
espafioles en los mercados emisores. Estos fac-
tores fueron precedentes del Plan Futures
(1992-1995) cuyo reto era impulsar la competiti-
vidad de la industria turistica y recuperar su pro-
tagonismo en los mercados internacionales, a
través de su tecnificacion, mejora de la calidad
y de prestacion de servicios. Se daba respuesta
asi a las necesidades de un sector en que los
operadores eran claves para el negocio turistico
y los clientes venian a través de éstos. En esta
etapa empieza a adquirir una relevancia consi-
derable la necesidad de intervenir en la mejora
y cualificacion de la oferta turistica en los territo-
rios como elemento base de la politica turistica
espafola (BOTE & MARCHENA, 1996).

A partir de aqui, se empiezan a introducir, pau-
latinamente, elementos de planificacion «estra-
tégica» y «sostenible», elementos identificativos
de la ultima etapa. Asi, el Plan Futures 1992-
1995 emprendi6é planes globales en destinos
turisticos basados en el principio de correspon-
sabilidad de todos los agentes sociales y eco-
némicos. Se pusieron en marcha los Planes de
Excelencia Turistica y los Planes de Dinamiza-
cién Turistica, mediante los que se respondia a
este nuevo modelo de intervencion, basado en
la cooperacion institucional, subsidiaridad, y en
la busqueda del desarrollo sostenible.

CIUDAD Y TERRITORIO

32 Etapa: mejora del turismo y
afianzamiento del nivel regional
y local en la planificacién,
basada en la sostenibilidad y
de caracter estratégico

Tras el periodo de recesion, en los afios noven-
ta del siglo xx el turismo recobra su dinamismo
tanto en los mercados internacionales como en
el interno. El retorno a una situacion de expan-
sion fue seguida de una progresiva diversifica-
cion y extension espacial del turismo que forta-
lece su papel en el desarrollo regional.

«Todas las comunidades auténomas refuerzan
la posicién del turismo en sus estructuras admi-
nistrativas e incrementan su presupuesto asig-
nado al mismo, mientras que, al mismo tiempo,
las leyes autondémicas de turismo son aproba-
das, adaptando las regulaciones nacionales a
sus propias necesidades. El nivel regional se
consolida como el contexto fundamental para la
politica turistica espafola en lo que al disefio y
ejecucion respecta, dentro de un enfoque ge-
neral de colaboracion y cooperacion con la Ad-
ministracion central y municipal» (IVARS,
2004:325 ).

Debido al éxito de su predecesor, se desarro-
16 un nuevo plan, Plan Futures (1996-1999),
cuyos principios rectores fueron los de soste-
nibilidad, corresponsabilidad, concentracién
de actuaciones e integracién de las iniciativas
empresariales en proyectos comunes con las
administraciones. En 2000 fue sustituido por
el Plan Integral de Calidad del Turismo Espa-
fiol (PICTE) (2000-2006) que supone una
apuesta por el concepto de Calidad Turistica
Esparnola. El PICTE se prorrogd un afo hasta
la aprobacién del Plan del Turismo Espariol
Horizonte 2020, que debia sentar las bases
de politica turistica para los siguientes quince
afios.

En 2005 el Ministerio de Industria, Turismo y
Comercio cambié las denominaciones de
Plan de Excelencia Turistica 'y Plan de Dina-
mizacion Turistica, por la de Planes de Dina-
mizaciéon de Producto Turistico (PDPT), que
englobaba a las dos anteriores, pero con mo-
dificaciones. Los PDPT pretenden potenciar
la promocion frente a las infraestructuras y se
enfocan mas a los nuevos mercados que a
los consolidados. El Ministerio los define
como «herramienta de cofinanciacion de las
estrategias turisticas» desarrollados en co-
operacién con distintas administraciones con
el objetivo de colaborar con las entidades lo-
cales y mejorar sus ofertas turisticas.
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Como se ha descrito anteriormente, a partir
de los afios noventa del siglo xx es cuando
las comunidades auténomas comienzan a ad-
quirir un papel relevante en la planificacion
turistica. Asi, en Andalucia se puso en mar-
cha en 1993 el Plan de Desarrollo Integral del
Turismo en Andalucia (Plan DIA), con el fin de
afrontar la situacion de recesidén en que se
encontraba el sector desde finales de la déca-
da anterior. Supone uno de los primeros ejer-
cicios de planificacién integral del turismo y
tenia como objetivo general:

«aumentar la rentabilidad social, econémica y
ambiental del turismo andaluz a través de su cua-
lificacion productivay.

Desde la entrada en vigor del Plan DIA hasta
la promulgacién de la Ley de Turismo de An-
dalucia en 1999 cabe distinguir dos periodos.
El primero comprende desde 1993 a 1995,
momento que coincide con la crisis turistica
que afectdé a Andalucia. El segundo periodo
abarca desde 1996 a 1999, en el que se supe-
ra dicha situacion de estancamiento y recesion
y se modifica el marco de relacion entre el sec-
tor turistico y la Administracion andaluza, como
resultado de la creacion de una Consejeria es-
pecifica y la promulgacién de la Ley de Turis-
mo de 1999. En este marco, y como mandato
establecido por la Ley de Turismo de Andalu-
cia, se aprueba el Plan General de Turismo
(2003-2006) cuyo objetivo final era consolidar
el turismo como un sector clave para el desa-
rrollo futuro de Andalucia. Parte de la idea de
que el turismo debe contribuir de manera deci-
siva a fomentar un modelo de desarrollo sos-
tenible para Andalucia y a reforzar su identidad
cultural.

Concluido el Plan General de Turismo (2003-
2006), el marco de referencia en materia de
planificacion turistica lo marca el Plan General
de Turismo Sostenible de Andalucia (2008-
2011) que supone una implicacion mas directa
en la mejora integral del destino y la incorpo-
racién de un mayor numero de actores. Asi,
los programas adoptan un formato que permite
adaptarse a las particularidades de cada terri-
torio mediante la seleccion de los promotores
dinamizadores e impulsores de los Programas
de Turismo Sostenible, que definiran los obje-
tivos, acciones y proyectos.

Estos tres Planes de ambito regional represen-
tan la evolucion del modelo de planificacion.
Mientras que el Plan DIA responde a una pla-
nificacion fisico-espacial, el Plan General de
Turismo de Andalucia 2003-2006 se sustenta
mas en el modelo de planificacion comunitaria,

T

mientras que el Plan General de Turismo Sos-
tenible de Andalucia 2008-2011 se inspira en
el modelo de planificacidon estratégica y de
sostenibilidad propio de la ultima generacion
de planes turisticos.

Los planes turisticos de ambito subregional y
local —como instrumentos de intervencién en
la mejora de ofertas turisticas de territorios
concretos— en Andalucia tienen un marco fun-
damental para su instrumentalizacion en los
Planes regionales anteriormente descritos. Asi,
desde mediados de los afios noventa del siglo
XX, el Gobierno regional andaluz ha venido im-
pulsando Planes Turisticos con diferentes de-
nominaciones y en colaboracién con diferentes
niveles de la Administracién. Puede distinguir-
se los que se pueden denominar Planes de
Primera Etapa en los que los actores implica-
dos eran el Gobierno regional, el Gobierno
central y los gobiernos locales del ambito terri-
torial afectado y que tuvieron lugar principal-
mente en la segunda mitad de los afios 90 del
siglo XX y hasta el afio 2002.

Los Planes de Segunda Etapa coinciden con
la elaboracion del Plan General de Turismo de
Andalucia 2003-2006 y tienen la caracteristica
de ser Planes Turisticos de ambito subregional
impulsados directamente por el Gobierno an-
daluz. Aunque hubo algun tipo de planes de
iniciativa regional en la etapa anterior (los de-
nominados Planes de Actuacion Turistica Terri-
torial Preferente), es en esta segunda etapa
cuando estos instrumentos cobran un papel
relevante para intervenir en la mejora de la
oferta turistica. En estos planes se incluyen el
Gobierno regional y las administraciones loca-
les aunque también se exige (cuando existen)
la participacion de las asociaciones de empre-
sarios turisticos con el objeto de avalar las ac-
ciones para la mejora de la oferta turistica.

Los Planes de Tercera Generacién se inser-
tan en la denominada Estrategia de Turismo
Sostenible de Andalucia (ETS) que suponen
un avance considerable en la concepcion e
instrumentacion de los Planes Turisticos por
su implicacion mas directa en la mejora inte-
gral del destino y porque incorpora como ac-
tores al Gobierno local, al Gobierno regional,
y empresarios. Los cambios en los diferentes
enfoques de planificacidn se aprecian tam-
bién en cuestiones como las relacionadas con
los avances que se ha producido en los pro-
cesos de decisidn, que si bien en los modelos
de los afios setenta y ochenta del siglo XX,
concebidos dentro de los enfoques «desarro-
llista» y «econdmico», eran centralizados v,
con un fuerte componente tecnécrata, se han
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sustituido en los modelos de la ultima década,
con un enfoque «estratégico», por esquemas
de participacion y legitimacién para la toma
de decisiones, involucrando a actores repre-
sentantes de los destinos. Esta tercera etapa
supone, en definitiva, un avance hacia el mo-
delo de planificacion estratégica sostenible,
acercandose progresivamente a las cuestio-
nes de sostenibilidad y participacion y en el
que lo regional y lo local, adquieren un papel
fundamental, no solo para su disefio sino
también para su ejecucién e implementacion.
Esta progresiva descentralizacion, afianzada
en esta tercera etapa, ha hecho aun mas ne-
cesaria que nunca la planificacion turistica y
no solo como forma de garantizar la conser-
vacion y el uso de los recursos turisticos, sino
también debido a la intervencién de diferentes
niveles de la Administracion publica como son
la estatal, autondmica y local. «La ausencia
de una planificacion puede producir la disper-
sion de esfuerzos o de actuaciones contradic-
torias por parte de los distintos niveles juris-
diccionales implicados y, no solo de éstos,
sino también de los diferentes agentes socia-
les y econdmicos que operan en el sector tu-
ristico» (LOPEZ & LOPEZ, 2008; RIVAS & MAGA-
DAN, 2008:13).

Por tanto, el analisis de la planificacion turis-
tica obliga a detenerse en el analisis de los
distintos niveles territoriales donde ésta se
desarrolla. En Espafa, a pesar de existir
Planes Marcos, del analisis normativo en
materia de turismo pueden observarse dos
aspectos fundamentales: la heterogeneidad
de normativas y la dispersion planificadora
que:

«se manifiesta en la muy distinta forma de tratar
el proceso de planificacioén turistica: en unos ca-
sos se formulan con precision los ingredientes
del proceso planificador, en otros sélo queda re-
ferido por su nombre o se le da una terminologia
mas o menos exotica que aluden a distintos ni-
veles competenciales (directrices, planes estra-
tégicos, planes generales, planes de actuacion
turistica integrada, programas de dinamizacion,
etc.)» (RIvAs & MAGADAN, 2008:16).

Pero también es cierto, que en la primera dé-
cada del siglo xxI, coincidiendo con la consoli-
dacion de las competencias de la politica turis-
tica en las comunidades auténomas, la
planificacion turistica de caracter subregional
ha experimentado su mas amplio desarrollo,
ya que practicamente todas las comunidades
han puesto en marcha diferentes tipos de pro-
gramas de planificacion a este nivel (RIVAS,
2007).

CIUDAD Y TERRITORIO

Parece claro que los Planes Turisticos de am-
bito subregional han sido y son instrumentos
de gran importancia para articular la interven-
cion publica en la mejora de la oferta de terri-
torios y destinos turisticos concretos, y que
han venido respondiendo a los diferentes mo-
delos de planificacion de ambito estatal o re-
gional que los han impulsado. Pero a pesar de
que estos instrumentos de politica turistica han
encontrado un importante impulso, han sido
muy pocos los trabajos de analisis, académico
o institucional de los mismos, provocando un
desconocimiento importante de los resultados
que estos programas hayan podido tener
(BRUNET & al., 2005). Por tanto, son muy po-
cos los trabajos que sobre esta tematica se
pueden encontrar en la literatura cientifica, ya
que mas alla de los trabajos de Rivas (2007) y
de BRUNET & al. (2005) que son los primeros
intentos de sistematizar de alguna forma un
analisis sobre estos instrumentos, pero que se
centran mas en la descripcion de los principios
administrativos o normativos que los inspiran,
solo han aparecido algunas referencias des-
criptivas de algunos casos de planes turisticos
de ambito subregional. Esto mismo ocurre en
el plano institucional, ya que a pesar de ser un
instrumento de iniciativa publica, tan sélo en el
caso del trabajo realizado por Consultur en el
afo 2000 para el Ministerio de Industria, Turis-
mo y Comercio, que precisamente es de la
etapa anterior a la de maximo desarrollo de
estos programas que han sido estos ultimos
once afos, no se han procedido a realizar tra-
bajos de diagndstico, analisis o evaluacion de
la aplicacion de los Planes Turisticos de ambi-
to subregional.

El analisis presentado en este trabajo pretende
aportar una propuesta diferente y complemen-
taria de los estudios existentes en la literatura
cientifica sobre planes turisticos a escala su-
bregional. En esta linea, podemos encontrar
diferentes tipos de trabajos de investigacion:
en primer lugar, podemos destacar los andlisis
centrados en presentar las caracteristicas de
intervencion de diferentes instrumentos de pla-
nificacion turistica subregional en casos de
estudio puntuales y concretos (DONAIRE &
MUNDET, 2001; GOMEZ, 2000; LARRUBIA & LU-
QUE, 2001; MONTESERIN, 2007; OBIOL, 1998;
VERA & al., 1995; VERA & al., 1999). Un segun-
do tipo de trabajos son los que se han realiza-
do como estudios de las caracteristicas de los
planes turisticos subregionales poniendo de
relieve caracteristicas del instrumento en tér-
minos de innovacion para el desarrollo turistico
territorial de forma general, sin identificar ca-
sos concretos de andlisis (BRUNET & al., 2005;
CANALIS, 2005; GONzALEZ, 2002; IVARS, 2002;
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MARTIN, 2002; NEL-LO & BEAS, 2006). Una ter-
cera tipologia de trabajos en materia de anali-
sis sobre planificacion turistica de escala su-
bregional son aquellos que han realizado
propuestas para hacer una evaluacion o segui-
miento de este tipo de instrumentos de desa-
rrollo turistico (BEAS, 2009 y 2012; CONSULTUR,
2000). Y un cuarto tipo de trabajos que hemos
encontrado en la literatura cientifica son aque-
llos trabajos que se centran en el analisis del
disefo institucional y administrativo de los dife-
rentes instrumentos de planificacién turistica
de escala subregional en perspectiva compa-
rada entre las diferentes comunidades auténo-
mas (RIVAs, 2006; RivAs & MAGADAN, 2008).

Este ultimo tipo de trabajos ponen de mani-
fiesto que la consolidacién de las competen-
cias en materia de turismo por parte de las
comunidades auténomas hace que los planes
turisticos subregionales se conviertan en un
instrumento clave de politica turistica regional
para promover el desarrollo territorial del turis-
mo. Y es, precisamente, en este ambito donde
cobra sentido el interés analitico del trabajo
de investigacidon que proponemos aqui, ya
que si mantenemos que los planes turisticos
subregionales son elementos claves para la
politica turistica autonémica, se hace necesa-
rio el desarrollo de trabajos que realicen una

Instrumentos de planificacion turistica subregional

Tipo de instrumento

Rasgos basicos

T

valoracion de conjunto de las caracteristicas
de este instrumento de politica turistica que
permita identificar las dimensiones y parame-
tros que tienen en conjunto para el nivel terri-
torial regional.

Caracteristicas fundamentales
de la planificacion turistica
subregional en Andalucia
(2000-2011)

Los instrumentos de
planificacion turistica
subregional de Andalucia:
tipos y magnitudes

El proceso de planificacion turistica de escala
subregional se ha desarrollado a través de la
puesta en marcha de diversos instrumentos,
impulsados todos ellos en el marco de la es-
tructura organizativa y de acuerdo a la confor-
macién normativa establecida por la Consejeria
de Turismo, Comercio y Deporte de la Junta de
Andalucia (TUDELA, 2006; FERNANDEZ, 2008). A
modo de contextualizacion se presentan los di-
ferentes instrumentos (ver FIG. 1) asi como las
magnitudes basicas de su implantacion en An-
dalucia durante el periodo 2000-2011.

Ambito geografico
de intervencion

Plan de Excelencia Turistica Persigue una mejora en la calidad de los destinos turis- Destinos madu-

(PET).

Plan de Dinamizacion Turisti-

ca (PDT).

Plan de Dinamizacion de Pro-
ducto Turistico (PDPT).

Plan de Competitividad (PC).

Municipio Turistico (MT).

Plan Turistico de Grandes

Ciudades (PTGC).

ticos dirigido a la recuperacién y regeneracion de des- ros.

tinos maduros, como los del litoral o grandes ciudades
monumentales.

Dirigido a destinos emergentes con el objetivo de acele-
rar el crecimiento y asegurar su sostenibilidad.

Potenciar la promocién de nuevos mercados turisticos
en cooperacién con las distintas administraciones con el
objetivo de mejorar la oferta.

Sustituyen a los PDPT. Diferenciacién y especializacién
de comarcas con alto potencial turistico, o destinos con
proyeccioén internacional, promoviendo el desarrollo de
productos especificos y de potencial desestacionalizador.

Mecanismo para compensar el desequilibrio financiero
por la sobreprestacion de servicios municipales motiva-
da por la afluencia de turistas.

Accién destinada para la mejora del de turismo urbano
centrado en el consumo de recursos culturales. Se diri-
gen a la diversificacion de la oferta de las ciudades am-
pliando su espacio turistico y creando nuevos productos.

Destinos emer-
gentes.

Destinos emer-
gentes.

Comarcas con
potencial turistico
y destinos con
proyeccion inter-
nacional.

Municipios entre
5.000 y 100.000
habitantes.

Municipios de més
de 100.000 habi-
tantes.

Continua.
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Instrumentos de planificacion turistica subregional

Tipo de instrumento

Programa de Recualificacion

de Destinos (PRD).

Plan Turistico (PT).

Iniciativa de Turismo Sosteni-

ble (ITS).

Iniciativa de Ciudades Turisti-

cas (ICT).

Rasgos basicos

Programa para la recualificacion y reposicionamiento de
destinos maduros de litoral con el objetivo de aumentar
la calidad y la competitividad, mediante la rehabilitacion
del patrimonio y del espacio turistico, bajo las premisas
de sostenibilidad, rentabilidad socioecondmica, y dife-
renciacion.

Acciones que pretenden el desarrollo de destinos turisti-
cos de la calidad y un crecimiento sostenible y coherente.

Medidas dinamizadoras y participadas dirigidas a espa-
cios con potencial turistico que cuentan con recursos
patrimoniales en ambitos geograficos de caracteristicas
naturales, culturales y econémicas homogéneas.

Dirigida a crear espacios turisticos en redes de ciudades
y a establecer rutas culturales o itinerarios turisticos me-
diante una gestion integrada de los recursos patrimonia-
les en un marco geografico coherente, para ofertar pro-
ductos de turismo de naturaleza, cultural o monumental.

Ambito geografico
de intervencion

Destinos maduros
de litoral.

Comarcas y muni-
cipios.

Ambitos geografi-
cos con caracte-
risticas homogé-
neas.

Ambitos geografi-
cos con caracte-
risticas homogé-
neas.

En Andalucia se contabilizan un total de 121
instrumentos de planificacion turistica de am-
bito subregional aprobados entre 2000 y
2011, destacando dos figuras: el Plan Turisti-
co (PT) y la Iniciativa de Turismo Sostenible
(ITS). ElI PT ha sido la figura con una mayor
implementacién con 49 planes aprobados, se-
guido por la ITS con 28. Este nivel de desa-
rrollo se traduce en 664 municipios bajo la
afeccion de algun instrumento, lo que supone

Fuente: Elaboracion propia.

una amplia cobertura, ya que representa el
86,4% de los municipios andaluces, y afectan
al 91,5% de la superficie regional, y al 89,8%
de la poblacién (ver FIG. 2). EI PT es la figura
que mayor cobertura ofrece no solo en nume-
ro de planes aprobados, sino también en nu-
mero de municipios y superficie afectados por
dichos planes. En cambio, la ITS incide sobre
un mayor conjunto de poblacion (42,7% frente
al 40,3% de los PT).

Magnitudes de los instrumentos de planificacion turistica subregional en Andalucia, 2011

Tipo de plan Nimero de Municipios
planes N° o

PET 3 19 2,4
PDT 7 37 48
PDPT 7 97 12,5
PC 2 24 3.1
MT 15 15 1,9
PTGC 6 6 0,8
PRD 1 8 1,0
PT 49 428 55,5
ITS 28 373 48,4
ICT 3 34 4.4
Total 121 664 86,4
Andalucia 121 770 100,0

Poblacion Superficie
N° % Km? %
664.891 7,9 3.2449 3,7
436.966 5,2 4.744 1 54
948.468 11,3 12.609,7 14,4
398.129 4,8 4.693,3 54
556.398 6,7 2.871,1 3,3
1.973.867 23,7 2.353,3 2,7
498.307 6,0 658,5 0,8
3.373.956 40,3 58.111,4 66,3
3.561.279 42,7 50.317,9 57,4
277.501 3,3 8.674,1 9,9
7.514.829 89,8 80.180,6 91,5
8.342.819 100,0 87.597,4 100,0

Fuente: Elaboracion propia a partir de CONSEJERIA DE TURISMO, COMERCIO Y DEPORTE y SIMA, 2012.

CIUDAD Y TERRITORIO
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La administracion regional andaluza ha sido la
gran impulsora en el proceso de expansion de
estos instrumentos, pues de los 121 planes
analizados, 104 planes (85,9%) han sido apro-
bados por la Administraciéon autonémica, mien-
tras que los 17 restantes se han realizado con
la colaboracion de la Administracion del Esta-
do. En todos ellos, hay que destacar la partici-
pacion de la Administracion local, como pro-
motores de programas y en la inversién
realizada.

Evolucidon de los instrumentos
de planificacion turistica
subregional en Andalucia,
2000-2011

La gran cantidad de instrumentos de planifica-
cion turistica a escala subregional desarrollados
es consecuencia del fuerte impulso dado desde
la Administracion autondmica. Es entre los afos
2000 y 2007 cuando el numero de instrumentos
aprobados experimentd un mayor incremento, a
excepcion del ano 2006, en el que se produce
un ligero descenso. Sin embargo, en los afos
siguientes a 2007, se invierte esta tendencia
(ver FIG. 3). En cualquier caso, el conjunto de
planes aprobados desde 2000 hasta la actuali-
dad ha experimentado una clara progresion.
Evidencia de esta proliferacion de planes turis-
ticos lo demuestra el haber pasado de aprobar
un unico plan en el afio 2000, a los 26 aproba-
dos en 2007, coincidiendo con la entrada en
vigor de la ETS. Si se compara la situacion vi-
gente en 2010 con la de afos anteriores, se
aprecia como en este proceso de extension de
la planificacién turistica, los instrumentos con
mayor protagonismo han sido los PT entre los
afos 2000 y 2006 y, a partir de 2007 la ITS.

30
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e lth Bolabeala
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
WS cr PT PTAC W MY PRD fOT PDPT PC W PET Aprctwdn

Evolucion de los instrumentos de planificacion
turistica subregional en Andalucia segin tipo de plan,
2000-2011 (n? de planes)

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de la
CONSEJERIA DE TURISMO, COMERCIO Y DEPORTE, 2012.

T

Distribucion espacial
de la planificacion turistica
subregional en Andalucia

La distribucién espacial de los instrumentos de
planificacion turistica es amplia y se reparte de
manera equilibrada entre espacios de litoral,
interior y montafia, dando cobertura a casi
todo el territorio, siendo tan sélo determinados
ambitos de interior los que cuentan con muni-
cipios excluidos de algun instrumento (ver FIG.
4). De esta manera, practicamente todo el lito-
ral andaluz se encuentra afectado por algun
tipo de plan turistico, a excepcioén del munici-
pio de Huelva que no cuenta con ninguno. La
situacion es similar en Sierra Morena, donde
tan sélo algunos municipios de la comarca del
Valle del Guadiato y del Condado de Jaén no
se encuentran incluidos en algun plan.

En el analisis de la distribucion espacial de la
planificacion turistica de ambito subregional
cabe distinguir entre planes provinciales, y pla-
nes interprovinciales, cuando tienen como am-
bito de actuacion a varias provincias. Se pre-
sentan todos los instrumentos de planificacion
turistica subregional aprobados durante el pe-
riodo analizado (2000-2011) y distribuidos por
provincias, sefialandose también aquellos pla-
nes interprovinciales (ver FIG. 5).

La implantacién de planes turisticos de escala
subregional es elevada y presenta una distri-
bucién homogénea, donde las figuras de la
ITS, ICT, y los PT se encuentra representada
en todas las provincias. Destaca la altisima co-
bertura de Cadiz y Huelva en cuanto a numero
de municipios, donde tan sélo un municipio de
cada provincia, no se encuentra en ningun
plan turistico. Le siguen las provincias de Al-
meria y Malaga con el 93,2% y 86,0% respec-
tivamente, de sus municipios cubiertos. Esta
situacién contrasta con los menores indices de
cobertura que ofrece la planificacioén turistica
subregional en Granada (78,7%) (ver FIG. 6).

Por otra parte, merecen especial atencion
aquellos planes cuyo ambito de actuacién
abarca a mas de una provincia, tanto por nu-
mero como por extension. De esta manera,
hasta un total de 17 planes se pueden clasifi-
car como interprovinciales con una afeccion
territorial que engloba a 145 municipios anda-
luces. A pesar de afectar a todas las provincias
andaluzas su incidencia en el territorio es des-
igual, tendiendo a una concentracion en los
ambitos de interior y occidentales, en contra-
posicion de la escasa incidencia de estos pla-
nes en el litoral y zona oriental. Las provincias
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Ambitos con instrumentos de planificacién turistica subregional. Andalucia, 2000-2011

de Huelva, Sevilla y Cérdoba son las que tiene
una mayor afeccion de planes interprovincia-
les. En la provincia de Huelva a pesar de inci-
dir sobre su territorio tan sélo 5 planes inter-
provinciales es donde se da una mayor
cobertura en numero de municipios con 43, y
en superficie cubierta (51,9%). En la provincia
de Sevilla hasta 39 municipios se encuentran
bajo la afeccién de los 16 planes interprovin-
ciales que cubren el 47,4% de la superficie
provincial. En cuanto a poblacion, destaca el
caso de Cordoba, que con 11 planes interpro-
vinciales cubre hasta el 65,9% de sus habitan-
tes. Por el contrario, la incidencia es muy infe-
rior en el resto de provincias como son los
casos de Almeria y Malaga, donde tan solo 3
y 4 municipios respectivamente, se incluyen en
algun plan interprovincial.

Inversion econdmica
de la planificacién turistica
subregional en Andalucia

Los 121 instrumentos de planificacion turisti-
ca aprobados entre 2000 y 2011 suman una
inversion que supera los mil millones de euros
(1.055.419.355,04 euros'), creciendo la inver-
sion de manera continuada hasta el afio
2007, momento en el que se produce un ex-

" Calculo realizado a partir de la informacién ofrecida por la
Consejeria de Turismo, Comercio y Deporte y el Informe

CIUDAD Y TERRITORIO

Fuente: Elaboracién propia.

traordinario incremento (del 441,4% respecto
al afo anterior) ligado a la entrada de la pri-
mera convocatoria de la ETS, para descender
en afios siguientes (ver FIG. 7). El Programa
de Recualificacion de Destinos (PRD), com-
puesto por un unico Plan, el Plan Qualifica,
supone el 31,7% de la inversién total durante
el periodo 2000-2011. Esto convierte al Plan
Qualifica en la mayor inversion en materia tu-
ristica acometida en Andalucia hasta la fecha,
con mas de 335 millones de euros. La ITS,
segundo instrumento en volumen de inver-
sion, ha supuesto una inversiéon de 315 millo-
nes de euros, el 29,9% de la inversion total,
repartido entre 28 planes aprobados, seguido
por los PT que ocupan la tercera posicion con
una inversiéon de 243,15 millones de euros, lo
que supone el 23,0% del total.

En cuanto a agentes inversores, es destaca-
ble la participacién de la Administracion au-
tonémica y local como las principales fuen-
tes de financiacién de los distintos
instrumentos de planificacion. Destaca la in-
version de la Consejeria de Turismo, Comer-
cio y Deporte, con un 49,9% del total, parti-
cipando en todos los instrumentos de
planificacién (ver FiG. 8). Por figuras, sobre-
sale su inversion realizada en la ITS, y PT,
asi como en los Municipios Turisticos (MT)
donde la inversién es aportada en su totali-

«La planificacion turistica en Andalucia, primer semestre
2010».
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Magnitudes de los instrumentos de planificacion turistica subregional en Andalucia por provincias, 2011

Planes uniprovinciales

Planes interprovinciales

Provincia N° de Municipios Poblacion Superficie N° de Municipios Poblacion Superficie
planes N % (%) (%) planes N o (%) (%)
Almeria 11 96 93,2 97,7 93,4 2 3 0,3 1,9 8,5
Cadiz 17 43 97,7 99,4 99,0 8 8 1,0 36,1 29,8
Cérdoba 7 61 81,3 90,6 83,8 11 19 24 65,9 50,4
Granada 14 133 78,7 79,7 88,9 4 14 1,8 11,8 14,9
Huelva 10 78 98,7 71,1 98,5 5 43 55 27,0 51,9
Jaén 18 79 814 921 90,3 6 15 1,9 18,4 21,6
Malaga 16 86 86,0 89,2 80,0 5 4 0,5 3,3 13,6
Sevilla 1 85 81,0 84,5 91,4 16 39 5,0 27,7 47,4
Subtotal 104 661 85,8 89,2 90,9 17 145 18,8 22,4 30,4

N° de Municipios Poblacion Superficie
Total planes o % (%) (%)
121 664 86,4 89,8 91,5

Fuente: Elaboracion propia a partir de CONSEJERIA DE TURISMO, COMERCIO Y DEPORTE Y SIMA, 2012.

PET dad por esta Consejeria. También es impor-

cT 1,3 tante la aportacion de la Administracién lo-

18 PDT| MT cal, que supone el 39,9% de la inversion

T\ 13| 12 PC total, lo que la sitia como segundo agente

P2DI;T 0.5 inversor, participando financieramente en to-

ngc : oRO dos los instrumentos salvo en el del MT. Por

Y

31,7

PT
23,0

\ ITS
29.9

500.000.000
375.000.000
250.000.000

125.000.000

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Evolucion y distribucion de la inversion de los
instrumentos de planificacion turistica subregional
(euros y %). Andalucia, 2000-2011

Fuente: Elaboracion propia a partir de CONSEJERIA DE
TURISMO, COMERCIO Y DEPORTE, 2012.

CIUDAD Y TERRITORIO

ultimo, la aportacion del Estado es menor, el
11,1% de la inversién total.

La distribucion geografica de la inversion?
presenta a la provincia de Malaga como la
mayor beneficiaria, con el 41,95% de la inver-
sién realizada en Andalucia durante el perio-
do 2000-2011, lo que supone un volumen de
435,32 millones de euros, en la que influye
decisivamente el Plan Qualifica (ver FIG. 9).
Esto supone, a su vez, que la concentracion
de la inversion sea aun mayor, pues de los
435,32 millones de euros de inversion provin-
cial, 335 millones se concentran en los 8 mu-
nicipios incluidos en dicho Plan, lo que repre-
senta el 75,66% de la inversion provincial y el
31,74% de la inversion regional. Por tanto, se
puede decir que la inversion no se distribuye
de manera homogénea en la provincia de Ma-
laga, sino que se producen procesos de con-
centracion. Sin embargo, el reparto inversor

2 La inversion provincial no incluye la cantidad correspon-
diente a los planes interprovinciales al no disponer con la
inversién de éstos desglosada por provincias.
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Almeria Cadiz

550 5,26 Cordoba

3,78
/ Granada
9,79

Huelva
—— 3,54

Interprovincial
13,87

Sevilla
6,16
Jaén

Malaga 10,15

41,95

Irversion tote

Inversion de los instrumentos de planificacién turistica subregional por provincia (%, euros, euros/hab.).

Andalucia, 2000-2011

Fuente: Elaboracion propia a partir de CONSEJERIA DE TURISMO, COMERCIO Y DEPORTE, 2012.

entre el resto de provincias es mas equilibra-
do, oscilando entre los 107,11 millones de
euros de Jaén (10,15%), y los 37,35 millones
de euros invertidos en Huelva (3,54%). Si se
tienen en cuenta los planes interprovinciales
y desconociendo la distribucién provincial de
la inversion de estos planes, es de esperar
que el reparto sea mas equilibrado, pues ocu-
pan el segundo lugar por inversion con 146,43
millones de euros (13,87%).

Si relacionamos la inversion con la poblacién,
la mayor concentracién inversora, por encima
de la media regional (126,08 euros/hab.), se
da en las provincias de Malaga (275,07 euros/
hab.), y Jaén (159,69 euros/hab.). El resto de
provincias se encuentran bastante alejadas
de la inversidon media regional, a excepcion
de Granada que pese a estar por debajo, no
se encuentra en el grupo de provincias cuya
inversion es inferior a los 50 euros por habi-
tante, como ocurre en las provincias de Cor-
doba, Cadiz y Sevilla.

Superposicion y continuidad
de la planificacién turistica
subregional en Andalucia

En el desarrollo de los instrumentos de planifi-
cacion turistica subregional pueden aparecer
dos fendmenos relevantes: superposicion y
continuidad.

La superposicion es resultado de acciones con
ambitos total o parcialmente concurrentes des-
de el punto de vista temporal produciendo una
superposicion territorial entre diferentes planes
turisticos. Los factores que inciden en la exis-
tencia de la superposicion son variados, y res-

CIUDAD Y TERRITORIO

ponden a multiples casuisticas. De esta mane-
ra, los fendmenos de superposicion pueden
producirse tanto entre planes de diferentes ad-
ministraciones como entre planes ejecutados
por una misma administraciéon. Otro factor es
la escala de intervencion, pues el caracter su-
pramunicipal y supraprovincial, de algunos ins-
trumentos favorece este fendmeno. Asi, se
observa que determinados planes, como por
ejemplo las ICT, se solapen con otras figuras,
incluso también se detecta la superposicion
entre planes de una misma figura como ocurre
en algunos casos de ITS y PT. La complejidad
de la superposicion radica en los multiples ca-
S0s que aparecen, pues se pueden dar tantos
como combinaciones entre instrumentos de
planificacion existen y planes aprobados. Por
esta razén, se enumeran a modo de esquema-
tizacion los casos de superposicion conocidos
(ver Fig. 10).

Uno de los efectos de la superposicion entre
planes se traduce en la existencia de un im-
portante numero de municipios adscritos a
mas de un plan. Asi, hasta un total de 337 mu-
nicipios se encuentran adscritos a mas de un
plan, lo que supone el 43,7% de los municipios
andaluces. La mayor parte de estos municipios
se adscriben a dos planes (248 municipios),
siendo bastante menos los que se adscriben a
mas de dos. No obstante, es de destacar la
existencia municipios que participan en cinco,
seis, y hasta siete planes turisticos.

Por su parte, la continuidad se refiere a la
situaciéon producida cuando una vez finaliza-
do un plan, éste se renueva en uno nuevo,
bajo la misma u otra figura provocando una
continuidad en la planificacion turistica del
ambito territorial en cuestion. Son los PT, los
que presentan mayor continuidad, en forma
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Superposicion de los instrumentos de planificacion turistica subregional. Andalucia, 2000-2011

Ambito territorial

Almeria

Cadiz

Cordoba

Granada

Huelva

Jaén

Malaga

Sevilla

Superposicion

PT Levante Almeriense
ITS Poniente Almeriense
ITS Los Alcornocales
ITS Turismo Nautico

MT Conil

MT Tarifa

MT Chiclana

PDPT «Ruta del Vino Montilla-Moriles»
ITS Poniente Granadino

ITS Altiplanicies granadinas

PT Montes Orientales
PT Condado

PDPT Aljaraque

ITS Paisajes Mineros

ITS Ubeda y Baeza. Museo Abierto del
Renacimiento

ITS Sierra Sur

ITS Sierra Magina

PDPT Sierra de Cazorla, Segura y las
Villas

PT del P.N Sierra de Cazorla, Segura
y las Villas

PTGC Jaén

PT Ruta de los Castillos y Batallas

PT Vandelvira y el Renacimiento

ITS Costa del Sol-Axarquia
PRD Plan Qualifica

MT Ronda

MT Santiponce

PT Osuna

PT Lebrija

PDT Levante Almeriense

PT Alpujarra Almeriense, MT Roquetas
de Mar

PT Campo de Gibraltar, MT Tarifa

ITS Campina de Jerez, PT Chiclana, MT Chiclana,
MT Rota

ITS Litoral de la Janda

ITS Los Alcornocales, PT Campo de Gibraltar
PT Chiclana, ITS Turismo Nautico

ITS Subbética Cordobesa, PET Cérdoba

PT Montes Orientales, PT Vega Sierra Elvira
ITS Comarca de Baza, PT Montes Orientales
PT Vega Sierra Elvira

PT Campifia-Andévalo, PDT. Condado, PDT
Palma del Condado, MT Almonte

ITS Costa Occidental

PT Puesta en valor del patrimonio minero PC Ruta
de los Castillos y Batallas

PT Vandelvira y el Renacimiento, PT Convenio
para actuaciones en embalses

PDPT Activa Jaén Il, PC Ruta de los Castillos
y Batallas, PT Vandelvira y el Renamiento, PT
Convenio para actuaciones en embalses

PT Vandelvira y el Renacimiento, PT Viaje al
Tiempo de los Iberos, P.D.PT Activa Jaén |

PT del P.N Sierra de Cazorla, Segura y las
Villas, PT Sierra de Segura, PT Convenio para
actuaciones en embalses, MT Cazorla

PDPT Activa Jaén |, MT Cazorla

PT Ruta de los Castillos y Batallas, PT Viaje al
Tiempo de los Iberos

PT Viaje al tiempo de los Iberos, PT Vandelvira y
el Renacimiento

PT Viaje al tiempo de los iberos, PT Convenio
para actuaciones en embalses, PT Ruta del
Renacimiento

PDPT Axarquia, MT Nerja

MT Fuengirola, MT Benalmadena, PTGC Marbella
PT Ronda

PT Aljarafe Interior

ITS Andalucia en tus manos

PT Rio Guadalquivir

Continua.
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Superposicion de los instrumentos de planificacion turistica subregional. Andalucia, 2000-2011

Ambito territorial

ITS Sierra Morena

ITS Guadalquivir a Caballo

Interprovincial ITS Villas Termales

ITS Dofiana

ITS Via Verde

ICT Conjuntos Histéricos

ICT Ciudades Medias

ICT Tempranillo

PT Naturaleza y Tradicion
Interprovincial

PT Ciudades Medias

PT Sierra Morena

PDPT Ruta Bética Romana

Superposicion

ICT Conjuntos Histéricos, ITS Valle Guadalquivir,
PC Ruta de los Castillos y Batallas, ITS Villas
Termales, ITS Paisajes Mineros, PT Alto
Guadalquivir, PDPT Ruta Bética Romana, MT
Aracena

ITS Campifa de Jerez, ITS Turismo Nautico, ICT
Ciudades Medias

ITS Los Alcornocales, PT Montes Orientales, ITS
Comarca de Baza, PT Convenio para actuaciones
en embalses, PT Ruta del Renacimiento, ITS
Poniente Granadino, PT Vega Sierra Elvira

ITS Guadalquivir a Caballo, PT Rio Guadalquivir,
MT Almonte, PT Condado

ITS Andalucia en tus manos

PT Los Vélez, ITS Villas Termales, PT Montes
Orientales, ITS Valle Guadalquivir, ITS Los
Pedroches, PC Ruta de los Castillos y Batallas,
ITS Altiplanicies granadinas

ITS Sierra Sur, ITS Subbética Cordobesa, PDPT
Activa Jaén |lI, PDPT Ruta Bética Romana, ITS
Andalucia en tus manos, PT Montes Orientales

ITS Andalucia en tus manos, ITS Subbética
Cordobesa

PT Campifia Turistica, PT Via Verde, PT Andalucia
en tus manos, ITS Sierra de Cadiz

PT Andalucia en tus manos, PDT Embalses
Gudalhorce-Guadalteba, PT Ruta de los Castillos
y Batallas

PT Alto Guadalquivir, PT Ruta de los Castillos y
Batallas, MT Aracena

ITS Turismo Nautico, PT Ciudades Medias, ITS
Valle Guadalquivir, ITS Subbética Cordobesa, MT
Tarifa, MT Santiponce, PT Campifia Turistica, PT
Aljarafe Interior, PET Cérdoba

Fuente: Elaboracion propia a partir de CONSEJERIA DE TURISMO, COMERCIO Y DEPORTE, 2012.

de ITS, y en menor medida en otras figu-
ras (ver FIG. 11), presentando una extension
por ambitos del interior de Andalucia (Sierra
Morena, el altiplano granadino, las sierras
de Cadiz, Sur de Jaén, Sur de Sevilla, y de
las Nieves), en contraposicién a los espa-
cios costeros, donde el fenédmeno de la con-
tinuidad se da unicamente en la Costa Tro-
pical de Granada, y los municipios de Tarifa
y Cédiz.

CIUDAD Y TERRITORIO

Hacia una valoracion de conjunto
de la planificacion turistica
subregional en Andalucia

A modo de sintesis se presenta una valoracién
de conjunto de la planificacion turistica de am-
bito subregional desarrollada en Andalucia du-
rante el periodo 2000-2011. Se recogeran los
aspectos mas destacados asi como los ele-
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Continuidad de los instrumentos de planificacion turistica subregional. Andalucia, 2000-2011

Ambito territorial

PT Janda-Trafalgar

PT Sierra de Cadiz

PET Jerez

PT Los Pedroches

PT Alto Guadalquivir

PET Costa Tropical

PT Alpujarra

PT Rios Alhama vy Fardes,

Cadiz

Cordoba

Granada

PT Zujar

PT Almuniecar

PT Ruta de los Castillos y Batallas

Jaén
PDPT Plan Activa Jaén |

Malaga PDT Sierra de las Nieves
PT Andalucia en tus manos
PT Via Verde

PT Ciudades Medias

PT Ruta del Tempranillo

Sevilla

Interprovincial
PT Ruta del Tempranillo | y Il fase

PT Ruta Bética Romana

PT Sierra Morena

Marquezado del Zenete, PT Huéscar

Continuidad
ITS Litoral de la Janda
ITS Sierra de Cadiz
PTGC Jerez
ITS Los Pedroches
ITS Valle Guadalquivir
ITS Costa Tropical
ITS Costa Tropical

ITS Altiplanicies granadinas

ITS Altiplanicies granadinas, ITS Comarca de Baza
ITS Costa Tropical

PC Ruta de los Castillos y Batallas
PDPT Plan Activa Jaén Il

ITS Sierra de las Nieves

ITS Andalucia en tus manos

ITS Via Verde

ICT Ciudades Medias

PT Ruta del Tempranillo 1l fase
ICT del Tempranillo

PDPT Ruta Bética Romana

ITS Sierra Morena

Fuente: Elaboracion propia a partir de CONSEJERIA DE TURISMO, COMERCIO Y DEPORTE, 2012.

mentos de confluencia entre las dimensiones
analizadas (temporal, instrumental, territorial, e
inversion).

En Andalucia durante el periodo 2000-2011 se
han aprobado 121 instrumentos de planifica-
cion turistica subregional lo que se traduce en
una amplia cobertura. De esta manera, hasta
664 municipios andaluces han participado en
algun instrumento de planificacion turistica
(86,4% de la region), dando cobertura al 89,8%
de la poblacién y al 91,5% de la superficie.

La evolucién temporal del proceso planificador
en materia turistica destaca por su rapido cre-
cimiento. Este crecimiento se caracteriza por
un continuado incremento en el nimero de ins-
trumentos aprobados entre los anos 2000 y
2007, a excepcion del ano 2006, para invertir-
se la tendencia en afos siguientes. El elevado
grado de planes aprobados hasta 2007 explica
la ralentizacién en el niumero de nuevos planes
a partir de esa fecha, pues apenas quedan
ambitos por planificar, al menos hasta que no

vayan finalizando los planes en ejecucion. No
obstante, en la practica, esta razén no impide
para que se aprueben nuevos planes en ambi-
tos que ya cuentan con algun plan, dando lu-
gar a fendmenos de superposicion.

Los planes turisticos subregionales aprobados
durante el periodo analizado surgen de la co-
laboracion interinstitucional. Asi, podemos dis-
tinguir una primera etapa de planes ejecutados
en la colaboracién de la Administracion central,
frente a una segunda etapa de planes de ini-
ciativa autonémica. En la primera etapa, esta-
mos ante instrumentos creados por el Estado
a los que se pueden acoger las administracio-
nes autondmicas y locales para desarrollar sus
planes turisticos (PDT, PDPT, PC, PET). Por el
contrario, en la segunda etapa la ejecucion de
planes turisticos se ampara bajo figuras de
planificacion creadas por la Administracion Au-
tonémica en el desarrollo de sus competen-
cias, y seran las que tengan un mayor desarro-
llo en niumero y cobertura. En ambas etapas la
Administracion local participara tanto financie-
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ramente, salvo en el caso de la figura del MT,
como agente activo de la planificacion, cobran-
do un gran protagonismo a partir del desarrollo
de los planes de iniciativa autonédmica como
agente propulsor. Por tanto, la evolucién tem-
poral demuestra el fuerte impulso y extension
de la planificacion turistica con el consiguiente
crecimiento del espacio turistico planificado.

Desde el punto de vista de los instrumentos
destaca el importante desarrollo de una amplia
bateria de instrumentos, cada uno dirigido a un
tipo de destino y con diferentes escalas de ac-
tuacion. Los de mayor grado de implantacién
son la ITS e ICT en los ultimos afios, y ante-
riormente los PT. Concretamente, los PT cons-
tituyen el instrumento con mayor implementa-
cion durante el periodo analizado con 42
planes aprobados, de los que 17 se encuen-
tran actualmente en ejecucién. En este senti-
do, los PT aprobados estan siendo sustituidos
por nuevos planes bajo la figurade la ITS en la
mayoria de los casos, o de la ICT. La distribu-
cion de los instrumentos es homogénea, des-
tacando por su presencia en todas las provin-
cias. De esta manera, cabe sefalar que la ITS
al sustituir a los PT presenta una extension te-
rritorial muy similar. No obstante, se pueden
encontrar algunas particularidades, como el
escaso desarrollo de la ITS en las provincias
de Huelva y Almeria, e igualmente sucede con
la figura del PT en la provincia de Malaga. Por
el contrario, en Malaga se encuentra el Unico
plan aprobado bajo el PRD y es la provincia
junto con Cadiz con mayor desarrollo del MT.
Ademas, hay que destacar en los casos de
Huelva y Almeria el estado de ejecucién de sus
planes, finalizados o préoximos a su finaliza-
cion. La explicacion de este hecho obedece a
que los PT, los instrumentos de mayor implan-
tacion en estas provincias, estan llegando al
ciclo final de su vida y no estan siendo sustitui-
dos por nuevos planes. En este sentido, la ITS
podria ser el elemento que ayude a la renova-
cion de planes en estas provincias.

Los PT e ITS protagonizan el proceso planifi-
cador durante el periodo 2000-2011. Hasta el
afo 2006 la extension de la planificacion era
consecuencia en gran medida por la aproba-
cion de PT y sera a partir de 2007, tras la
entrada en vigor de la ETS, mediante la cual
se aprueban las primeras ITS e ICT, cuando la
ITS tome el relevo como principal figura, con-
virtiéndose en el instrumento mas utilizado a
partir ese ano.

Merecen especial atencién la generacion de

fendmenos de superposicidon entre planes,
cuando en un mismo municipio incide mas de

CIUDAD Y TERRITORIO

un instrumento, o de continuidad, que se da
cuando un plan finaliza y es sustituido por un
segundo. Los casos de superposicion son mas
numerosos que los de continuidad, y requieren
de un especial tratamiento sobre todo en aque-
llos casos en los que la superposicion se da
entre dos planes adscritos a una misma figura.
El resultado es la existencia de 337 municipios
adscritos a mas de un plan, dando lugar a que
incluso hay municipios adscritos a 7 planes.

También cabe destacar aquellos planes cuyo
ambito de actuacion abarca a mas de una pro-
vincia. Los instrumentos en los que se da un
mayor predominio de planes interprovinciales
son la ITS, PT, e ICT. La ICT por su caracter
de fomento de creacion de redes es un instru-
mento especialmente proclive para la ejecu-
cion de planes interprovinciales, y asi lo de-
muestra que las ICT aprobadas tengan como
ambito de actuacion mas de una provincia.

Un ultimo aspecto a destacar es el predominio
de los planes de caracter territorial de destino
frente a los tematicos de producto. En buena
medida viene dado por las propias caracteris-
ticas de la mayoria de los diferentes instru-
mentos pensados mas desde una perspectiva
territorial que tematica.

Del analisis de la dimension territorial el primer
aspecto que destaca es la amplia cobertura
que ofrecen los instrumentos aprobados tanto
en superficie como poblaciéon afectada. El
mapa de la planificacion turistica subregional
muestra un reparto equilibrado entre los espa-
cios de interior y litoral, dando cobertura a casi
todo el territorio, siendo escasos los ambitos
sin afeccion de ningun plan turistico. La distri-
bucion de los instrumentos es homogénea, si
bien desde el punto de vista cuantitativo existe
un mayor numero de instrumentos de interven-
cién aprobados en espacios de interior frente
a los de ambito costero, que pese a contar con
un menor numero de planes presenta una co-
bertura casi total.

Los primeros instrumentos de intervencion
aprobados durante el periodo analizado mues-
tran un desarrollo desigual en cuanto al grado
de implantacion territorial. Asi, la figura del PT
se desarrolla desde el inicio del periodo anali-
zado en las provincias de Granada, Malaga,
Cadiz y Huelva, mientras en la provincia de
Jaén la ejecucion de planes adscritos a esta
figura es mas reciente.

En cuanto a la escala de intervencion desta-

can por su desarrollo los planes de ambito co-
marcal, sobre los planes destinados a un unico
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municipio. Asi, la escala supramunicipal es la
mas usada en la elaboracién de planes por su
adecuacion a las caracteristicas de los diferen-
tes instrumentos.

Hay que destacar los planes interprovinciales
tanto por su numero como por su distribucion
geografica. Asi, hasta 17 planes son interpro-
vinciales y tienen una importante incidencia
espacial por el nUmero de municipios y super-
ficie a los que da cobertura, sobre todo en las
provincias de Huelva, Sevilla y Cérdoba.

Desde el punto de vista de la inversion hay
que destacar el importante esfuerzo inversor
realizado durante periodo analizado, que se
sitla por encima de los mil millones de euros.
Desde el afio 2000 la inversidon generada ha
ido creciendo progresivamente en consonan-
cia con el niumero de instrumentos aprobados,
sobre todo PT, hasta el afio 2007, momento en
el que se produce el mayor incremento debido
a la aprobacién de un importante nimero de
ITS y del Plan Qualifica, para descender la in-
version en los afos siguientes.

Relacionando la inversion con los instrumentos
destaca la importancia del Plan Qualifica como
principal fuente inversora. Este plan represen-
ta la mayor inversion en materia turistica aco-
metida en Andalucia, con mas de 335 millones
de euros, lo que supone que un unico plan
acapara el 31,74% de la inversion total del pe-
riodo analizado, produciéndose de esta mane-
ra una concentracion territorial del esfuerzo
inversor en la provincia de Malaga y mas con-
cretamente en los ocho municipios que abarca
el plan. No obstante, también es importante el
volumen inversor de la ITS (29,89% del total)
y los PT (23,04%).

La inversion realizada no seria posible sin la
colaboracion entre administraciones, pues és-
tas se reparten la inversién dependiendo del
tipo de instrumento. En este sentido destaca la
Administracion regional como principal agente
inversor, pues aporta casi la mitad del total in-
vertido y participa en todos los instrumentos
aprobados como minimo con el 33% de la in-
version, y en el caso del MT con la totalidad.
También es destacable la participacion de la
Administracion Local representada por Ayunta-
mientos, Mancomunidades y Diputaciones
Provinciales, que aportan el 38,9%. La partici-
pacion de la Administracion central es menor
(11,1%) debido a que la mayoria de instrumen-
tos son de iniciativa autondmica.

En cuanto a la gestién, en el proceso de plani-
ficacion turistica, se hace necesaria la coopera-

T

cion entre las diferentes administraciones. En
este sentido, estamos ante instrumentos que
requieren de la coparticipacion de la Adminis-
tracion Local, como promotores y gestores del
plan, mientras que la financiacion se reparte
entre la Administracion regional y local. Ello
permite a la administracion local abordar pro-
yectos con financiacién externa, sin la cual ten-
dria excesivos problemas para poder llevarlos
a cabo e incluso obligandola a abandonarlos.

Por tanto, queda demostrado como en Andalu-
cia durante el periodo 2000-2011 se produce
un importante impulso de la planificacion turis-
tica subregional, ampliandose a la casi la tota-
lidad del territorio e involucrando a un cada
vez mayor numero de municipios e incremen-
tandose su participacion politica y financiera,
destacando dos instrumentos principalmente,
el PT, que se desarrolla entre 2003 y 2006 v, a
partir de esa fecha la ITS, que supone una
continuidad de la anterior.

Conclusiones

Hasta no hace mucho tiempo el denominado
Sistema Turistico Territorial de Andalucia se
concentraba en la Costa del Sol occidental, el
triangulo formado por las capitales de Coérdo-
ba, Granada y Sevilla y el Parque Natural de
Cazorla. Con el impulso de los planes de turis-
mo de ambito subregional el objetivo de exten-
sion del espacio turistico de Andalucia se ha
conseguido, ya que se han incorporado un nu-
mero importante de territorios al escenario tu-
ristico andaluz, y repartiéndose de manera
equilibrada en espacios de litoral e interior.
Queda, por tanto, muy claro que se ha produ-
cido una importante redistribuciéon espacial,
por practicamente toda la region, de la inver-
sién publica en materia de intervencion en la
mejora de la oferta turistica, ya que todo el te-
rritorio andaluz se ha visto influido por la imple-
mentacion de algun tipo de plan turistico de
ambito subregional.

También cabe destacar en la existencia de una
variedad muy amplia de instrumentos de plani-
ficacion turistica de ambito subregional que se
han venido poniendo en marcha a veces de
manera simultanea en un mismo espacio y en
un mismo periodo, lo que supuesto a veces un
cierto solapamiento de instrumentos de inter-
vencion publica sobre un mismo territorio. En-
tre la bateria de instrumentos propuestos to-
man protagonismo en la actualidad las dos
modalidades de la Estrategia de Turismo Sos-
tenible (ETS) —la Iniciativa de Turismo Soste-
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nible (ITS) y la Iniciativa de Ciudades Turisti-
cas (ICT)— como instrumentos de planificacion
con un importante grado de desarrollo, conso-
lidaciéon y capacidad inversora. Constituyen
nuevos instrumentos de planificacion y gestion
de los recursos turisticos, promovidos por la
administracion autondémica, a través de los
cuales se hace necesario el entendimiento y
cooperacion entre administraciones y con la
iniciativa privada que opera directamente en la
actividad turistica del ambito territorial afectado
por el programa.

El trabajo de investigacion realizado ha per-
mitido establecer las caracteristicas mas ba-
sicas de la planificacion turistica de escala
subregional, posibilitando realizar una prime-
ra aproximacion para su conocimiento y com-
prension aportando un analisis sistematico y
de conjunto para todo el ambito territorial de
Andalucia. Esto ha permitido poner de mani-
fiesto la extraordinaria importancia que han
cobrado en los ultimos afos los Planes Turis-
ticos de escala subregional como instrumen-
tos de intervencion para la mejora de la oferta
turistica de la Comunidad Auténoma, traduci-
da tanto en el nUmero de instrumentos pues-
tos en marcha, como en la extension territo-
rial y en el volumen de inversidon generado.
Pero a pesar del avance analitico es necesa-
rio seguir profundizando con nuevas propues-
tas metodologicas, que a partir de las carac-
teristicas basicas detectadas, permitan
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Abreviaturas

PICTE: Plan Integral de Calidad del Turismo Espariol.

Plan DIA: Plan de Desarrollo Integral del Turismo en
Andalucia.

PDPT: Planes de Dinamizacion de Producto Turis-
tico.

PET: Plan de Excelencia Turistica.

PDT: Plan de Dinamizacion Turistica.

PDPT: Plan de Dinamizacién de Producto Turistico.
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PC: Plan de Competitividad.
MT: Municipio Turistico.
PTGC: Plan Turistico de Grandes Ciudades.

PRD: Programa de Recualificacién de Destinos.

PT: Plan Turistico.

ITS: Iniciativa de Turismo Sostenible.
ICT: Iniciativa de Ciudades Turisticas.
ETS: Estrategia de Turismo Sostenible.
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