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Resumen.

Las destinos turisticos del litoral se suelen asimilar casi linealmente a destinos de sol y playa, en diferentes regiones del
mundo, y son un exponente del denominado turismo de masas (Vera et al, 2013). La capacidad de transformacién del territorio
de esta modalidad turistica, tanto de los espacios publicos como de los espacios privados, y que en el &mbito espafiol se ha
ido produciendo, casi de forma simultanea, desde los afios sesenta del pasado siglo, ha originado preocupacion tanto en la
administracion publica como en las entidades privadas. Teniendo en cuenta los modelos que han teorizado el ciclo de vida de
los destinos turisticos (Butler, 1980, 2006a, 2006b; Agarwal, 2002), se considera que estos espacios estan en una etapa de
madurez, lo que constituye un momento decisivo, critico y de fuerte incertidumbre al aparecer algunos sintomas de
agotamiento. Las decisiones técnico-politico-administrativas sobre los destinos turisticos del litoral se orientan, principalmente,
a la renovacién de sus espacios. El objetivo de este trabajo es fundamentar la gobernanza como un proceso clave en las
estrategias de renovacion de los destinos turisticos del litoral.
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1. Introduccion.

La destinos turisticos del litoral son territorios que constituyen piezas fundamentales del entramado turistico internacional en
constante y compleja recomposicion, y su renovacion es una necesidad ampliamente reconocida por agentes publicos y
privados, ante los efectos negativos que reportaria el descenso de la rentabilidad econdmica y social y sus notables
consecuencias en el plano territorial y medioambiental (Vera et al, 2011). La madurez de estos destinos turisticos —o de un
area turistica dentro del mismo— constituye un momento decisivo, critico y de fuerte incertidumbre al aparecer algunos
sintomas de agotamiento, que puede convertirse en el preambulo de la etapa de declive (Simancas, 2015). La fase actual de
su evolucién viene marcada por procesos de renovacion, implementada a través de planes y programas de actuacion sobre
los espacios publicos, la reordenacién urbanistica, la gestién ambiental del destino, la renovacién de los establecimientos
alojativos y de equipamientos complementarios, etc.

En este contexto, se considera que la implementacion de la gobernanza en la renovacion de los destinos turisticos del litoral
es clave, al permitir que se alcancen soluciones consensuadas sobre el modelo turistico proyectado y sobre las acciones
concretas a desarrollar. El concepto gobernanza se refiere a una forma de gobernar caracterizada por la interaccion entre la
pluralidad de actores presentes en el territorio (publicos, privados, sociedad civil, etc.) que participan en la formulacién de las
politicas publicas. Desde esta perspectiva, la gestion de los asuntos publicos ya no es competencia exclusiva de las
administraciones publicas y, aunque no existe una disminucién de los roles del gobierno, si se reequilibran sus funciones
tradicionales. La idea de gobernanza implica a una multiplicidad de actores que tienen interés en una tarea especifica
(renovacién), por lo que tienen la necesidad de intercambiar recursos y negociar objetivos compartidos. Estos estos actores
forman redes de interacciones continuas a causa de que sus objetivos son, muchas veces, interdependientes. En este sentido,
el éxito de la renovacion de los destinos turisticos del litoral dependera, entonces, de la suma de los éxitos de los actores
individuales y de una eficiente negociacion de los objetivos compartidos.

Sin embargo, el modelo de gestidn imperante en turismo ha adolecido, entre otras cosas, de no reconocer la extraordinaria
complejidad y el caracter multidimensional de la propia actividad, ni asumir la necesidad de integrar a los diferentes actores
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que participan de la misma, en la definicion e implementacion de las politicas que le afectan (Gonzalez-Hernandez, 2008), lo
que supone una contradiccion. Se defiende, entonces, que el éxito de las acciones de renovacion resida en la existencia de
una visién estratégica del destino que implique un consenso politico, empresarial y social, una visién de conjunto, pactada,
que sea trasparente y que permita crear las condiciones para que las decisiones sean reconocidas y asumidas por la
colectividad. El objetivo de la implementacién de la gobernanza en los procesos de renovacion sera lograr un contexto
favorable para una mejor gobernabilidad del destino.

2. El concepto gobernanza.

El concepto gobernanza esta desde hace ya varios afios en debate permanece, centrandose la discusion en su significado
concreto, idénea aplicabilidad territorial y formas de medicién (Ledesma y Simancas, 2016). La idea de la gobernanza aparece
en un contexto en el que, segiin Kooiman (2005), ningun actor, ni publico ni privado, tiene todo el conocimiento requerido para
resolver los problemas complejos, dinamicos y diversos que afectan a la sociedad, y la solucién de los problemas socio-
politicos y la creacion de oportunidades colectivas son desafios publicos y también privados, gubernamentales pero también
de mercado. La gobernanza, como apuntan Cravacuore et al. (2004), es un concepto sumamente amplio que incluye
diferentes perspectivas desde el extremo que la ubica en todo esquema de decisiones en el que se produzca la incorporacion
de actores no estatales en los procesos de la politica publica, hasta el opuesto que plantea que sélo podria hallarse cuando
se organizan redes estables y con patrones horizontales de interaccion entre sus miembros, sin que importe el papel que
cumple del gobierno.

De forma simple, el concepto gobernanza se refiere a una forma de gobernar caracterizada por la interaccién entre la
pluralidad de actores presentes en el territorio (publicos, privados, sociedad civil, etc.) que participan en la formulacién de las
politicas publicas. La gobernanza “es una nueva manera de gobernar que es diferente al modelo de control jerarquico, un
modo mas cooperativo en el que los actores gubernamentales y los no gubernamentales participan en redes de decision
mixtas publico-privadas” (Mayntz, 2005:83). Desde esta perspectiva, se evidencia un cambio en los modos de gobernar,
transitandose de un gobierno unidireccional (gobernantes-gobernados) hacia un modelo bidireccional (y multidireccional). En
este sentido, Prats i Catala (2005:130) sefiala que “desde mediados de los noventa [...] emerge un consenso creciente en
torno a que la eficacia y la legitimidad del actuar publico se fundamentan en la calidad de la interaccién entre los distintos
niveles de gobierno y entre estos, y las organizaciones empresariales y de la sociedad civil. Los nuevos modos de gobernar
en que esto se plasma tienden a ser reconocidos como gobernanza, gobierno relacional o en redes de interaccion publico-
privado-civil”.

Desde el punto de vista de la gobernanza, la gestién de los asuntos publicos ya no es competencia exclusiva de las
administraciones publicas y, aunque no existe una disminucién de los roles del gobierno, si se reequilibran sus funciones
tradicionales. Jessop (1990) apunta que ya no existe un solo centro de decisiones, sino que se reparte entre un conjunto de
redes de actores entre las que ha de (re)encontrar su espacio el sector publico. En este sentido, el papel de los gobiernos
cambia, adquiriendo funciones de director, coordinador y/o facilitador, dependiendo del conocimiento y asimilacién que los
actores tengan sobre esta forma de gestionar la cuestion publica y consecuentemente, de la evolucidn del sistema de
gobernanza establecido en un determinado territorio. Considerando esto, Mayntz (2001) sefiala tres niveles de implantacion
de procesos de gobernanza, que van desde simple negociaciones entre gobierno y otros actores para temas concretos,
pasando por la asignacion de funciones que son de interés publico, hasta las redes mixtas, en donde gobierno y actores
sociales se acoplan de manera flexible y su interaccién produce un consenso negociado que facilita la formacion de una
politica que en el momento de su aplicacién encuentre mas aceptacion que resistencia. Rhodes (2005) considera que la
gobernanza implica la existencia de redes en donde se disefian las politicas publicas, y asigna a la gobernanza cuatro
caracteristicas principales: (a) interdependencia entre organizaciones; (b) interacciones entre los miembros de la red; (c)
relaciones de confianza, con reglas de juego negociadas y aceptadas por los miembros de la red; y (d) un considerable grado
de autonomia de la red respecto del gobierno. En este sentido, Merinero (2008) apunta que la administracién tiene que asumir
un nuevo liderazgo como facilitador del funcionamiento de las redes que se conforman en un ambito de la politica publica,
para intentar resolver los problemas que se puedan desarrollar en un determinado territorio.

3. La renovacion de los destinos turisticos del litoral.

Los destinos turisticos del litoral se suelen asimilar casi linealmente a destinos de sol y playa, en diferentes regiones del
mundo, y son un exponente del denominado turismo de masas (Vera et al, 2013). En estos espacios se concentra la mayor
parte de los turistas a escala internacional y a pesar de mantener el liderazgo en cuanto a la atraccién de visitantes, se
enfrentan, desde hace tiempo, a un nuevo escenario que esta marcado por factores como la globalizacién, los efectos del
cambio climatico, la penetracion de las tecnologias de la informacion y la comunicacion, el incremento de los destinos
competidores o la aparicién de nuevos modelos de negocio empresarial, asi como las nuevas pautas del comportamiento y
los valores de los consumidores, que buscan el disfrute de experiencias en contextos marcados por la autenticidad y la mayor
calidad del entorno y los servicios (Perelli y Prats, 2007). La madurez de estos destinos turisticos —o de un area turistica



dentro del mismo— constituye un momento decisivo, critico y de fuerte incertidumbre al aparecer algunos sintomas de
agotamiento; asi, siguiendo el proceso secuencial de generacién =» degeneracion =» regeneracion de los destinos, la
madurez puede convertirse en el preambulo de la etapa de declive (Simancas, 2015), por lo que se viene reconociendo desde
diferentes instancias, publicas y privadas, la necesidad de acometer esta etapa mediante un conjunto de medidas orientadas
a la renovacién (Vera y Bafios, 2010). El comln denominador de esta intervencidn, publica y privada, es la necesidad de
acometer reformas para mantener cuotas de competitividad y alcanzar objetivos de bienestar social (Vera et al, 2013).

Desde que Richard Butler publicase “The concept of a tourist area cycle of evolution: implications for management of
resources” (1980), su modelo de ciclo de vida, a pesar de su gran simplicidad y su escaso andamiaje conceptual, se ha
convertido en el modelo de referencia para describir los procesos de evolucion de los destinos turisticos y en la aportacion
mas debatida y comentada en relacién a esta cuestion (Vera et al, 2013). En términos generales, el modelo prevé una relacion
positiva entre el incremento de nimero de turistas y el desarrollo turistico, y en términos operativos propone una evolucién
temporal en seis fases: descubrimiento, implicacion, desarrollo, consolidacion, estancamiento y post-estancamiento. Cuando
hay sintomas de saturacion aparece la fase de estancamiento y a partir de este punto, el destino esta destinado al declive
total o parcial (el destino no es competitivo), o una fase de rejuvenecimiento que dependera del tipo de decisiones de los
agentes del destino. Posteriormente, Knowles y Curtis (1999) plantearon que el declive de los destinos turisticos es inevitable,
fundamentandose, entre otros factores, en la pérdida de atractivo como consecuencia de las nuevas motivaciones de la
demanda o en la aparicién de nuevos destinos competidores y, aun implantando estrategias de renovacion, esos destinos
apenas lograran retrasar su declive. Agarwal (1994) es menos categorica, y sugiere que los destinos turisticos no tienen que
entrar necesariamente en declive, argumentando que existen intentos de rejuvenecimiento de los destinos y, por lo tanto,
entre las fases de estancamiento y post-estancamiento deberia afiadirse una fase de orientacion. Recientemente, el propio
Butler (2011) ha sefialado que el declive de las areas turisticas no se debe explicar solamente por el descenso del nimero de
turistas, sino por la influencia combinada de factores externos e internos; mientras que los externos configuran el marco global
en el que operan los destinos y que muchas veces generan el dinamismo (actitudes, tecnologia, economia y entorno politico),
los internos son provocados por los agentes locales del destino (acciones de renovacion, diversificacién de la oferta,
singularizacion).

Teniendo en cuenta lo anterior, la fase actual de los destinos turisticos del litoral viene marcada por la reestructuracion y
renovacion, ante los problemas y contradicciones que derivan del crecimiento acelerado de los ultimos decenios y el necesario
ajuste de estos espacios que han de hacer frente a las nuevas motivaciones de la demanda (Vera et al, 2013). Para llevar a
cabo la renovacion, desde las administraciones publicas se han implementado planes y programas de actuacién que han
incidido en la rehabilitacion y renovacién de espacios publicos, la valoracion de recursos patrimoniales, la reordenacién
urbanistica, la gestién ambiental del destino, el desarrollo de proyectos urbanos estratégicos que impulsen la redefinicion del
modelo turistico, etc. Por parte de los agentes empresariales, destacan aquellas acciones que se han centrado en la
renovacion de los establecimientos de alojamiento (Vera et al. 2011). Agarwal (2002) resume las estrategias de renovacion
de los destinos en dos tipos: las estrategias de reorganizacién del producto turistico y las estrategias de transformacion de
producto turistico, que deben fundamentarse en la calidad, la especializacién, la diversificacién, el reposicionamiento, la
adaptacién, la profesionalizacion, la preservacién y la colaboracién. Por su parte, Donaire y Mundet (2001) identifican una
heterogeneidad de estrategias de renovacion de los destinos que van desde la resistencia, la convivencia, la adaptacion y el
cambio; estas estrategias las condicionan la percepcidn del cambio del modelo turistico y el contexto territorial en el que se
situe el destino, que dependera de la evolucién de la actividad turistica, de la ocupacion del suelo, de las relaciones sociales,
etc.

En el caso del litoral espafiol, la transformaciones de los destinos turisticos han sido profundas desde los afios sesenta del
pasado siglo, y se han visto aceleradas, intensificadas, consolidadas y, en algunos casos, revisadas a partir de los afios 80 y
90 en un marco de cambios en el sistema productivo y de aparicion de nuevas sensibilidades sociales y oportunidades
econémicas (Antén, 2011). Siguiendo a Antén (2011), la evolucion reciente de los destinos turisticos litorales espafioles
muestra que, a partir de su madurez, se han transformado partiendo de la progresiva aplicacién de tres tipos de acciones
estratégicas que han dado paso a igual nimero de modelos de destino: (a) destinos reactivos, que establecen politicas
vinculadas al mantenimiento de la actividad turistica (diferenciacion y renovacién del producto, mejora de la imagen del
destino, etc.); (b) destinos creativos, que intentan establecer procesos de innovacion y de uso innovador de los recursos para
diferenciarse de los competidores; y (c) destinos transitivos, que desarrollan estrategias para la intensificacion de las funciones
residenciales y la incorporacién de servicio urbanos permanentes.

4. Gobernanza para la renovacion de los destinos turisticos del litoral.

La idea de gobernanza es aplicable a cualquier espacio, sea cual fuere su especializacion productiva, siendo, los destinos
turisticos, ambitos muy favorables para analizar la implementacién real de la misma. Esto es asi porque en los destinos
turisticos intervienen una multiplicidad de actores (internos y/o externos al destino, de caracter publico y/o privado, que
responden a necesidades propias de la actividad turistica y/o que complementan a la actividad, etc.) con ideologias, intereses



y objetivos diferentes, muchas veces contradictorios, que es preciso armonizar. Madrid (2008) entiende la gobernanza
aplicada al sector turistico como el proceso de conduccion de los destinos turisticos a través de los esfuerzos sinérgicos y
coordinados de los gobiernos en sus diferentes niveles y atribuciones, de la sociedad civil que habita en las comunidades
receptoras y del tejido empresarial relacionado con la operacion del sistema turistico.

Considerando esto, el éxito de un destino dependera de la capacidad de los distintos actores para desempefiar sus respectivos
roles y para establecer, entre otros, el consenso en torno al modelo de desarrollo turistico y a su estricta aplicacion a la largo
del tiempo (Valls, 2004). Sin embargo, resulta habitual que la participacion se limite al procedimiento de informacién publica,
o en el mejor de los casos, a consensos puntuales a través de canales de dialogo que se circunscriben a colectivos reducidos,
omitiendo el caracter multisectorial de la actividad turistica (Simancas y Ledesma, 2016). Asi, mientras que el turista percibe
el destino turistico como una unidad que ofrece una experiencia integrada, ésta es producida por multiples actores, por lo que
el éxito del mismo dependera, entonces, de la suma de los éxitos de los actores individuales y de una eficiente negociacién
de los objetivos compartidos (Ledesma, 2012). Esta asimetria entre la unicidad de la experiencia y la multiplicidad de los
actores que producen bienes y servicios para que el visitante la defina de acuerdo con sus preferencias, representa una
notable singularidad de la actividad turistica, de la que no siempre son plenamente conscientes, tanto los productores privados
como los responsables publicos (Gonzalez-Hernandez, 2008). EI modelo de gestién imperante en turismo ha adolecido, entre
otras cosas, de no reconocer la extraordinaria complejidad y el caracter multidimensional de la propia actividad, ni asumir la
necesidad de integrar a los diferentes actores que participan de la misma, en la definicion e implementacion de las politicas
que le afectan (Gonzélez-Hernandez, 2008). En este sentido, los gestores y planificadores de los destinos reconocen un
problema de falta de coordinacion y cohesion dentro de la fragmentada industria turistica (Jamal y Getz 1995). Ello supone
una contradiccién con uno de los pilares que comienzan a consolidarse como basicos en los procesos de renovacion de
destinos turisticos, esto es, la necesidad de que la opinién de los actores se incorpore a los procesos de toma de decisiones
publicas (Simancas, 2012).

La participacion de los actores en la formulacion de politicas turisticas debe partir de un cambio mas amplio en el rol de la
administracion pUblica de proveedora a facilitadora; mientras que el enfoque mas tradicional ha tenido un orientacién mas
gerencial de la politica turistica, tomando la responsabilidad del aprovisionamiento de infraestructuras, la planificacién, la
promocidn, etc., con el enfoque de la gobernanza se distribuyen las responsabilidades entre la propia administracién publica,
la parte privada y la sociedad civil, que participan en acciones como el diagnéstico territorial, la dotacién de contenido a los
recursos turisticos a explotar, la comunicacion, la transformacion de la imagen, el disefio de los espacios publicos y privados,
entre otras. Desde esta perspectiva, Vera et al (2013) apuntan que las vias de trabajo mas operativas para la renovacion se
deben afrontar con una visién integral, de acuerdo con el paradigma de la sostenibilidad y concediendo especial importancia
a los agentes sociales, tanto desde el punto de vista de la percepcién del destino como de la identificacion de las necesidades
y las prioridades, donde todos los agentes deben tener beneficios y responsabilidades, tratando de aplicar instrumentos de
planificacion y gestion de caracter innovador y participativo. En este mismo sentido, Antdn (2011:36) indica que “el éxito de
las acciones de renovacion radica, en todo caso, en la existencia de una vision estratégica sobre cada destino que implique
el consenso politico, empresarial y social”. EI mismo Butler (2011) sefiala que la incapacidad de los gestores turisticos para
atender y dar soluciones a cuestiones clave como los desacuerdos (intereses y actitudes) entre los actores publicos, privados
y sociales puede promover el declive en los destinos turisticos.

La implementacion de la gobernanza en la renovacion de los destinos turisticos litorales requiere de soluciones que “exigen
nuevos contenidos, enfoques y metodologias, y también de formas innovadoras de ponerlas en practica. Ello se debe, entre
otras razones, a que el papel de los actores estratégicos (stakeholders), publicos y privados, resulta relevante, ya no sélo
porque son los responsables, en parte, de la situacién de degeneracién del area turistica, sino también por tratarse de los
receptores tanto de las normas, reglas, valores, etc., formales e informales, como de las estrategias y actuaciones contenidos
en los mismos, siendo, por tanto, los encargados de acometer los procesos planificados” (Simancas y Ledesma, 2016:336).
Se impone la necesaria renovacion de las estructuras y sistemas de gobierno del territorio y la generacion de marcos de
colaboracién entre los diferentes agentes actuantes, administraciones y empresas, que permitan optimizar los recursos
financieros, territoriales y humanos movilizados y que, en Ultima instancia, han de revertir el beneficio de la colectividad
(Bafios, 2012). Parece relevante construir una vision de un modelo compartido y consensuado para la renovacién de los
destinos turisticos del litoral, que garantice la eficacia de las medidas propuestas y, sobre todo, que favorezca el paso de la
“tirania” de las decisiones técnicas politicas (tecnocracia) y de la unidireccional informacion publica a una verdadera
participacién publica (gobernanza) en materia de renovacién (Simancas, 2012). Sin embargo, hay que tener en cuenta que
no existen soluciones definitivas para la recuperacién de la competitividad de los destinos turisticos, ni tampoco sirven las
recetas copiadas miméticamente de experiencias previas de otros lugares —exitosas 0 no—, asi como las meras acciones
normativas, que, a modo de medidas paliativas, encajan en una legislatura o mandato (Simancas y Ledesma, 2016).



5. Conclusion.

La gobernanza es un reto que deben asumir, en primer lugar, las administraciones publicas. Son estas las encargadas de
impulsarla, hacerla reconocible al resto de actores y finalmente, implementarla. Es un desafio para las administraciones,
porque tienen que enfrentarse a sus inercias tradicionales, transformando sus estructuras y sistemas de gobierno del territorio.
Desde este punto de vista, se evidencia un cambio en los modos de gobernar, transitdndose de un gobierno unidireccional
(gobernantes-gobernados) hacia un modelo bidireccional (y multidireccional), en el que el gobierno debe ir adquiriendo
diferentes funciones (director, coordinador y/o facilitador) dependiendo del conocimiento y asimilacion que los actores tengan
sobre el sistema de gobernanza implantado en un determinado territorio. Asimismo, también es un reto para el resto de
actores, porque les exigird mas tiempo, mas implicaciéon, mas responsabilidad, mas conocimiento, etc. La calidad de la
implantacién de la gobernanza dependera de la capacidad de los distintos actores para desempefiar sus respectivos roles.
Es primordial, ahora, llegar a soluciones consensuadas entre las multiples y diversas partes interesadas presentes en el
territorio. Desde este esta Optica, el gobierno debe permitir espacios y cauces de participacion para que exista un proceso
permanente y cooperativo de implicacién y dialogo intenso y continuo entre los diferentes actores que permita optimizar los
recursos financieros, territoriales y humanos.

El caracter multilateral de las decisiones adoptadas en gobernanza, ayuda a que el costo de la resolucién de conflictos
disminuya, al producirse un mayor consenso previo, en donde todos los actores tienen beneficios y responsabilidades. Estas
decisiones se alcanzan con una mayor aceptacion y legitimacion social al dar voz a todos los actores. Asimismo, las decisiones
que se adoptan son oportunas, porque al ser consensuadas asegura que estén bien informadas y sean las mas pertinentes
para el destino, al ser aquellas que realmente le interesan a la mayoria de los actores, y teniendo en cuenta la urgencia y la
prioridad de implementacion. Por Ultimo, la gobernanza crea un clima social favorable, porque la participacion fomenta la
confianza, la reciprocidad, la transparencia y el sentimiento de pertenencia, a la vez que puede ayudar a reequilibrar las
asimetrias de poder al aportar canales adicionales de influencia més alla de las estructuras formales.

La asimetria entre la unicidad de la experiencia que el turista disfruta en el destino y la construccion de la misma por parte de
multiplicidad de actores con ideologias, intereses y objetivos diferentes, que muchas veces se contradicen, puede ser
encauzada de forma satisfactoria a través de procesos de gobernanza. Se considera que el éxito de las acciones de
renovacion dependera, en todo caso, de la existencia de una visién estratégica sobre el destino que implique un consenso
politico, empresarial y social. Es un reto para las administraciones publicas promover y aplicar instrumentos locales de
planificacion y gestion territorial de caracter innovador y participativo, para establecer, entre otras cuestiones, una aprobacion
de caréacter estratégico en torno al modelo de desarrollo turistico que se pretende y acerca de cuestiones mas operativas
como la renovacion de los equipamientos, el disefio de los espacios publicos y privados, la transformacién de la imagen, la
definicion de la segmentacion de la demanda, etc. Como sefialan Ledesma y Simancas (2016), puesto que la gobernanza, en
general, y los procesos de negociacién que conlleva, en particular, juegan un rol importante en el éxito de cualquier proceso
de renovacion turistica, se estima clave una vision compartida y trasparente en los procesos de adopcién de las decisiones y
soluciones, que permita crear las condiciones para que éstas sean reconocidas y asumidas por la colectividad, con el objetivo
de favorecer una buena gobernabilidad. De acuerdo con Perelli (2012), la consecucion exitosa de la renovacion de los destinos
turisticos del litoral debe cumplir con tres factores imprescindibles: fuerte liderazgo publico, compromiso empresarial y apoyo
social en torno al posicionamiento estratégico consensuado entre todos. La gobernanza permite, en Ultima instancia, una
mayor cohesién territorial.
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