Resumen

El presente trabajo resume la evolucion de
la politica turistica de la Administracion cen-
tral espanola a lo largo del siglo XX. Muestra,
por un lado, que hasta mediados de la déca-
da de los ochenta la politica turistica estatal
se caracterizd por tener como objetivo priori-
tario el mayor crecimiento turistico posible,
por actuar fundamentalmente sobre la oferta
y por la escasez de recursos destinados al sec-
tor. Y, por otro, que durante los Ultimos quin-
ce anos del siglo se trabajé para reemplazar el
modelo tradicional de monocultivo por otro
basado en la diversificacion del producto, la
calidad, la competitividad y la sostenibilidad.
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Abstract

This study summarises the evolution of the
Spanish central government's tourist policy over
the 20th century. It shows, on the one hand,
that up to the mid-eighties state tourist policy
was denoted for having the maximum tourist
growth possible as its prime objective, for
acting mainly on the supply side, and for the
shortage of resources devoted to the sector.
And on the other, that during the last fifteen
years of the century efforts were made to
replace the traditional single-crop model with
one based on diversification of the product,
quality, competitiveness and sustainability.
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I. INTRODUCCION

pafol en la actividad turistica

se inicid en el ano 1905. Por
lo tanto, la politica turistica esta
a punto de cumplir en Espafia su
primer siglo de vida. Y cien afos
son una buena justificaciéon para
analizar su evolucion historica.
Pero esta tarea no es nada facil.
Hay que tener en cuenta que to-
das las administraciones publicas
que se sucedieron a lo largo de la
centuria fomentaron y regularon el
sector turistico e intervinieron en
él. Y que, ademas, desde 1978 la
politica turistica se descentralizd
a favor de las comunidades auto-
nomas. Por ello, en el presente es-
tudio se ha optado por destacar
sélo las iniciativas turisticas mas
significativas de la Administracion
central a lo largo del siglo XX. No
se hara referencia, pues, en esta
ocasion a la politica turistica apli-
cada por las administraciones au-
tondmicas y locales.

LA intervencion del Estado es-

Il. LA MONARQUIA
DE ALFONSO XiIil

Durante el prolongado reina-
do de Alfonso XIlI, el turismo fue
una actividad minoritaria en nues-
tro pals. Esto es indudable. Pero
no debe olvidarse que fue enton-
ces cuando la Administracion ini-
Ci6 su intervencion en dicho sector.
Para las autoridades monarquicas,
tanto las de la etapa parlamenta-
ria como las del periodo dictatorial
de Primo de Rivera, el turismo fue,
sobre todo, una potencial fuente

de divisas a la que Espafia no po-
dia renunciar. De ahi que el obje-
tivo prioritario de su politica turis-
tica fuera atraer al mayor nimero
posible de turistas extranjeros. So-
bre la meta a lograr no hubo mu-
chas dudas. En cambio, no tuvie-
ron tan claro como conseguirla (1).

La organizacién administrativa
del turismo se inici6 en Espafa
bajo la presidencia del liberal Eu-
genio Montero Rios. Por Real De-
creto de 6 de octubre de 1905 se
cred, en el seno del Ministerio de
Fomento, una Comision Nacional
presidida por Alvaro de Figueroa 'y
encargada de incrementar en
nuestro pais las excursiones artis-
ticas y de recreo del publico ex-
tranjero. Con su creacion, las au-
toridades no quisieron competir
con la iniciativa privada, a la que
consideraban el principal motor
del desarrollo turistico, sino com-
plementar su labor con el objeti-
vo de que Espafa se beneficiara,
tal y como ocurria en Suiza e Ita-
lia, de los efectos favorables del
turismo; o, lo que es lo mismo, de
la llegada de divisas.

Poco sabemos de la actividad
desarrollada por la Comision Na-
cional. Pero si nos consta que poco
después de su creacién las auto-
ridades espafnolas quisieron intro-
ducir una cierta ordenacioén en el
funcionamiento de la hoteleria es-
panola con la promulgacion de la
Real Orden de 17 de marzo de
1909. En ella se recogian las nor-
mas por las que, a partir de en-
tonces, tendrian que regirse to-
dos los establecimientos que se
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dedicaran a la industria del hos-
pedaje. Esta normativa supuso una
importante innovaciéon, ya que
hasta su publicacién las diferen-
tes disposiciones que habian regi-
do el funcionamiento de los esta-
blecimientos publicos destinados
al hospedaje de viajeros no habian
establecido reglas fijas y unifor-
mes que determinaran las obliga-
ciones de los duefios y de los tra-
bajadores para con el publico y las
autoridades, como tampoco las
de las personas dedicadas a la in-
dustria del transporte de viajeros
y sus equipajes. Con la nueva dis-
posicion de 1909 se quiso acabar
con la grave desorganizacién an-
terior y prestar a los clientes un
servicio correcto vy, en la medida
de lo posible, uniforme.

En ese mismo afo, el diplo-
matico Carlos Arcos y Cuadra se-
fialaba en un libro que los princi-
pales pasivos de nuestro pais en
materia turistica eran el descono-
cimiento que de Espafa se tenia
en el extranjero, el mal estado de
sus carreteras y ferrocarriles y la
mala condicion de sus hoteles (Ar-
cos y Cuadra, 1909). Desconoce-
mos si las autoridades leyeron este
libro, pero dos afios después de
su publicacién el gobierno liberal
de José Canalejas estimé conve-
niente proporcionar un nuevo im-
pulso al turismo y cred, por Real
Decreto de 19 de junio de 1911,
la Comisaria Regia del Turismo y
la Cultura Artistica. Este nuevo or-
ganismo, dependiente de la Pre-
sidencia del Consejo de Ministros,
nacié con la mision de procurar
el desarrollo del turismo y la di-
vulgacion de la cultura artistica
popular. Al frente del mismo se
design6 comisario regio a Benig-
no Vega Inclan y Flaquer, marqués
de la Vega Inclan, quién siempre
desempenfaria su cargo de mane-
ra gratuita.

El gobierno de Canalejas, y to-
dos los que se sucedieron hasta el

Directorio Civil de Primo de Rivera,
consideraron oportuno que un or-
ganismo superior supervisara y
organizara la conservaciéon y con-
templacion por parte de los fo-
rasteros de las bellezas naturales
y del patrimonio artistico espafiol.
Y eso fue lo que hizo la Comisa-
ria Regia a lo largo de sus dieci-
séis afos de existencia. O, para ser
mas justos, su Maximo responsa-
ble. A pesar de la escasa ayuda ofi-
cial, materializada fundamental-
mente en dotaciones provenientes
del Ministerio de Instruccion Pu-
blica y Bellas Artes, el comisario re-
gio consiguio, aportando en mu-
chas ocasiones sus propios fondos,
Crear museos, construir jardines,
organizar y participar en exposi-
ciones de arte, consolidar ruinas
y conservar monumentos, fundar
bibliotecas y archivos, y editar un
buen numero de excelentes pu-
blicaciones en las que los turistas
podian encontrar desde posibles
itinerarios para conocer nuestra
geografia hasta estudios porme-
norizados de la riqueza artistica de
diversas ciudades monumentales
espafolas (Vega Inclan, 1927).
Ademés, no seria nada descabe-
llado atribuir a la Comisaria Regia
un destacado papel en la elabora-
cion y aprobacion, el 7 de diciem-
bre de 1916, de la Ley de Parques
Naturales. Con ella, el Estado se
comprometié a favorecer el ade-
cuado acceso a determinados si-
tios o parajes excepcionalmente
pintorescos, forestales o agrestes,
y a respetary hacer respetar la be-
lleza natural de sus paisajes, la ri-
queza de su fauna y de su flora y
las particularidades geoldgicas e
hidrolodgicas, para evitar asi todo
acto de destruccién, deterioro o
desfiguraciéon por la mano del
hombre.

Este modelo de politica turisti-
ca, caracterizado por la escasez de
medios aplicados y por una exce-
siva concentracion en el arte como
producto turistico, experimentd

un cambio significativo durante la
dictadura de Miguel Primo de Ri-
vera; para ser mas exactos, du-
rante su ultimo quinquenio. Fue-
ron unos anos en los que el campo
de actuacion estatal se amplié no-
tablemente. De cara al desarrollo
del turismo, y especialmente ante
la prevista celebracion en 1929 de
las exposiciones internacionales de
Sevilla y Barcelona, el gobierno
civil de Primo de Rivera consideré
necesario dar un nuevo impulso a
la organizacion administrativa tu-
ristica, mejorar la oferta de aloja-
mientos, el sistema de transpor-
tes y el servicio de informacion, y
fomentar, junto a las actividades
artisticas, las deportivas, las festi-
vas y las congresuales (Patronato
Nacional del Turismo, 1930).

Haciéndose eco de una cre-
ciente corriente de opinién que,
desde hacia algunos afios, preco-
nizaba la creacién de un nuevo
organismo estatal que, a diferen-
cia de la Comisaria Regia, dispu-
siera de los recursos humanos y
econdmicos necesarios para po-
der atender a los variados aspec-
tos que se relacionaban con el tu-
rismo, el Directorio Civil cred, por
Real Decreto de 25 de abril de
1928, el Patronato Nacional del
Turismo. Desde ese momento, y
hasta la proclamacion de la Re-
publica, el Patronato fue el méaxi-
mo responsable publico del desa-
rrollo del turismo en Espafia.

A lo largo de esta corta pero
fructifera etapa, el Patronato Na-
cional del Turismo tuvo tres presi-
dentes. Dos de ellos nombrados
por el gobierno de Primo de Rive-
ra y el tercero por el de Damaso
Berenguer. El primero fue Alber-
to de Borbdn y Castellvi, duque
de Santa Elena. Pero su mandato
fue muy corto. El dia 14 de no-
viembre de 1928 fue sustituido
por Juan Antonio Guell y Lopez,
conde de Guell, quien presidio el
Patronato hasta el 4 de julio de
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1930. Su sustituto fue Valentin
Menéndez y San Juan, conde de la
Cimera, quien ejercié hasta el mes
de abril de 1931.

Al contrario que la Comision
Nacional y la Comisaria Regia, el
Patronato Nacional del Turismo,
organo dependiente de la Presi-
dencia del Consejo de Ministros,
pudo afortunadamente contar con
un amplio personal y con un sis-
tema de financiacion propio. El
Gobierno estipulé que éste co-
rriera a cargo de los recursos que
se obtuvieran con la creacién de
un seguro obligatorio de las per-
sonas que viajaran por ferrocarril.
Ademas, sefalé que hasta que di-
cho seguro entrara en funciona-
miento, algo que no ocurrié en
realidad hasta el mes de noviem-
bre de 1928, el Tesoro le antici-
paria al Patronato, con cargo rein-
tegrable, la cantidad maxima de
250.000 pesetas, es decir, aproxi-
madamente la mitad de todo el
dinero que habia recibido la Co-
misaria Regia durante el periodo
1924-1927. Por si esto fuera poco,
el Patronato también fue faculta-
do para concertar un empréstito
de 25 millones de pesetas como
fondo inicial de funcionamiento.

En definitiva, durante el Ultimo
lustro del reinado de Alfonso XIII,
el turismo oficial recibié un res-
paldo politico, econémico y hu-
mano mucho mas adecuado que
el que habia tenido hasta enton-
ces. Y las consecuencias fueron,
l6bgicamente, positivas para nues-
tro turismo. Uno de los sectores
gue mas interesd a la Administra-
cion fue el hotelero. Con la misién
de persequir la clandestinidad, evi-
tar los abusos y organizar la in-
dustria del hospedaje, se consti-
tuyé en 1928 la Camara Oficial
Hostelera. Ademas, ese mismo ano
se le encarg¢ al Patronato Nacio-
nal del Turismo la publicacion de
una Guia Oficial con el objetivo de
proporcionar a los viajeros una re-

lacion detallada de los alojamien-
tos y de sus precios. A lo largo de
1929 el Estado creo el Servicio de
Crédito Hotelero, con la finalidad
de estimular y auxiliar la construc-
cion de hoteles por parte de la ini-
Ciativa privada, el titulo de Esta-
blecimiento Recomendado, con la
intencion de premiar la calidad de
los servicios prestados, y el Libro
Oficial de Reclamaciones, para que
los clientes pudieran anotar en él
cuantas anomalias observaran du-
rante su estancia.

Pero la actuacion estatal mas
importante en materia hotelera
fue la creacion, en 1926, de la Red
de Paradores y Albergues de Ca-
rretera. El Gobierno estimé con-
veniente crear, fundamentalmen-
te en aquellas zonas de especial
interés turistico, pero donde la ini-
ciativa privada no se aventuraba,
una oferta hotelera publica, ca-
racterizada por precios ajustados,
servicios de calidad e instalacio-
nes confortables, que facilitara el
incremento de viajes turisticos a
nuestro pais y que, asimismo, sir-
viera como modelo para la hote-
leria privada nacional. En definiti-
va, se queria ofrecer, a precios
razonables, un producto de cali-
dad que contribuyera a estimular
el sector en areas turisticamente
atractivas, pero con una escasa o
inexistente infraestructura hotele-
ra. En este sentido, se promovi6
la construccién de cuatro diferen-
tes tipos de establecimientos: pa-
radores, albergues de carretera,
refugios de montafa y hosterias.

Por lo que respecta al incre-
mento de las actividades promo-
cionales (otro de los objetivos prio-
ritarios del Directorio Civil), hay que
sefalar que el Patronato Nacional
del Turismo abrié al publico siete
agencias informativas turisticas
en el extranjero, concretamente
en Paris, Londres, Roma, Munich,
Gibraltar, Nueva York y Buenos
Aires, y alrededor de medio cen-

tenar en el territorio espanol. Con
ellas se logré ampliar la difusion
en el exterior de nuestros activos
turisticos y prestar a los viajeros
en ruta por la geografia espanola
informacién detallada sobre mo-
numentos, hoteles, carreteras o
restaurantes.

Mejorar e incrementar nues-
tros sistemas de transportes, algo
fundamental en el desarrollo tu-
ristico de cualquier pais, fue otra
de las preocupaciones de los go-
biernos de Primo de Rivera. La red
ferroviaria crecié y su parque mo-
vil se renové y amplio. Ademas,
desde la aprobacion en 1924 del
Estatuto Ferroviario, la gestion, ad-
ministracion y explotacion ferro-
viaria fueron compartidas por una
actividad privada en decadenciay
por una publica en auge. Por otro
lado, el 9 de febrero de 1926 se
creé el Circuito Nacional de Fir-
mes Especiales. Con el objetivo de
fomentar el turismo mediante la
modernizaciéon de nuestra red de
carreteras, especialmente de aque-
llas que enlazaban las poblacio-
nes de mayor importancia y los
circuitos de gran valor histérico y
artistico, en tres afilos y medio se
transformaron 2.800 kildmetros
de la misma. Tampoco hay que ol-
vidar el avance significativo expe-
rimentado por el todavia novedo-
so transporte aéreo, destacando
en este sentido la concesion en
1929 del monopolio de las lineas
aéreas subvencionadas a la em-
presa Classa. Asimismo, también
debieron ser positivas de cara al
turismo las negociaciones que el
Patronato Nacional del Turismo
mantuvo con algunas companias
de transporte terrestre y maritimo,
y que desembocaron en la conce-
sion de determinadas facilidades a
sus clientes.

Por ultimo, hay que sefnalar
que los responsables del Patro-
nato Nacional del Turismo trataron
de fomentar la llegada de visi-
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tantes ampliando nuestra oferta
turistica. El arte era un importan-
te reclamo turistico de nuestro
pais, pero no el Unico. Por ello, y
al margen de los eventos inter-
nacionales de Sevilla y Barcelona,
organizaron y colaboraron en la
celebracién de exposiciones foto-
graficas, competiciones deporti-
vas (golf, regatas, hipica, moto-
rismo), fiestas populares (Valencia,
Castelldn, Alicante, San Sebas-
tidn) y congresos internacionales.

ll. LA SEGUNDA REPUBLICA

Durante la primera mitad de la
década de los afos treinta el mo-
vimiento de viajeros hacia Espa-
fa se estancd. Y, como es légico,
a partir de 1936 practicamente
desaparecio. La grave y duradera
crisis econdmica internacional ini-
ciada en 1929, el paulatino au-
mento de las tensiones politicas
en Europa y nuestra guerra civil
contribuyeron decisivamente a
ello. Fueron unos afos, ademas,
especialmente convulsos para la
organizacién administrativa del
turismo en Espafa. Los diferentes
avatares politicos vividos en nues-
tro palis a lo largo del periodo
afectaron seriamente a los maxi-
mos 6rganos publicos responsa-
bles del desarrollo turistico.

En el mes de abril de 1931 el
gobierno provisional de Niceto Al-
cald Zamora disolvi¢ el Patronato
Nacional del Turismo y cred la Di-
reccion General de Turismo, a la
que, por Decreto de dia 23 se le
ordend liquidar los contratos y pre-
supuestos en curso que no de-
bieran continuarse, examinar la
gestién anterior y preparar la mas
rapida modificacién de servicios
que el interés publico aconsejara
no suprimir. Asimismo, por De-
creto de 9 de mayo, se encomen-
do al nuevo director general de
Turismo, Claudio Rodriguez Po-
rrero, la revisiéon de todos los nom-

bramientos del personal afecto a
su servicio y la reduccion del mis-
mo en armonia con lo que las cir-
cunstancias y necesidades de di-
cha instituciéon aconsejaran.

Parece ser que lo que movi6 a
las autoridades republicanas a li-
quidar temporalmente el Patro-
nato Nacional del Turismo fue el
convencimiento de que éste se
habia convertido, con el paso del
tiempo, en una institucién que
gastaba demasiado y de manera
descontrolada y que, por el con-
trario, obtenia cada vez menores
ingresos. El Patronato necesitaba,
pues, una profunday répida trans-
formacion que lo convirtiera en
un organismo econémico, eficazy
sometido a las leyes generales ad-
ministrativas.

Su restablecimiento llegé por
Decreto de 4 de diciembre de
1931. Desde ese momento quedoé
suprimida la Direccién General de
Turismo, pasando los servicios que
transitoriamente le habian estado
encomendados a la Subsecretaria
de la Presidencia del Consejo de
Ministros, y se determiné que el
presupuesto del Patronato Nacio-
nal pasara a formar parte del de la
Presidencia, sometiéndose a las
reglas de contabilidad que regian
para los servicios ministeriales.
Poco después, concretamente por
Decreto de 12 de enero de 1932,
el gobierno de Manuel Azafia
aprobé el nuevo reglamento del
Patronato Nacional del Turismo.

En poco menos de un afo las
autoridades republicanas habian
liquidado y restablecido el Patro-
nato Nacional del Turismo y apro-
bado una nueva reglamentacion
del mismo. Pero los cambios no
acabaron aqui. Apenas dos afos
después se estim6 conveniente
modificar de nuevo algunos as-
pectos del mencionado reglamen-
to. En la exposicion de motivos del
Decreto de 31 de enero de 1934 se

puso claramente de manifiesto el
objetivo perseguido con dichos
cambios. El gobierno de Alejan-
dro Lerroux queria iniciar una nue-
va etapa en la que se diera al fo-
mento del turismo un sentido mas
eficaz, huyendo del burocratismo
y facilitando las iniciativas, espe-
cialmente aquellas de caracter lo-
cal, regional o gremial.

Desde ese momento, y hasta
el inicio de la Guerra Civil, el Pa-
tronato Nacional del Turismo fun-
ciond con normalidad. Pero en el
mes de noviembre de 1936 el go-
bierno de Francisco Largo Caba-
llero lo adscribié al recién creado
Ministerio de Propaganda. Y en
mayo de 1937, el presidido por
Juan Negrin, a la Subsecretaria de
Propaganda, dependiente del Mi-
nisterio de Estado. Por lo tanto,
durante la contienda, y hasta su
definitiva desaparicion, el Patro-
nato Nacional del Turismo fue
considerado por las autoridades
republicanas como un organismo
de propaganda al servicio del Es-
tado (Correyero, 2002).

Todos estos cambios experi-
mentados por la organizaciéon ad-
ministrativa turistica a lo largo de
los afios treinta, en una etapa por
otro lado nada proclive, tanto en
el ambito internacional como na-
cional, para la realizacion de acti-
vidades turisticas, no debieron fa-
cilitar el desarrollo de una labor
productiva por parte del Estado.
La verdad es que sabemos muy
poco de la politica turistica repu-
blicana. De la practicada antes de
la Guerra Civil habria que destacar
ciertas labores de promocion, la
creacion en 1932 de los cotos na-
cionales de caza de Gredos y de
los Picos de Europa, el incremen-
to experimentado por la Red de
Paradores y Albergues de Carre-
tera, que en 1936 contaba ya con
quince establecimientos, y el apo-
yo prestado a la recién creada Fe-
deracién Espafola de Sindicatos
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de Iniciativas y Turismo, al decla-
rarla de utilidad publica por Or-
den de 21 de noviembre de 1935.
En cuanto a las actuaciones du-
rante el conflicto bélico, éstas se li-
mitaron a ciertas invitaciones que
el gobierno republicano realizé a
destacadas personalidades ex-
tranjeras, especialmente politicos,
periodistas e intelectuales, para
que visitaran nuestro pais, cono-
cieran el desarrollo de la guerra e
informaran a la opiniéon publica
internacional del enorme esfuerzo
que el pueblo espafiol y su go-
bierno legitimo estaban realizan-
do para defender su libertad.

IV. LA DICTADURA
DE FRANCO

El desarrollo de la guerra civil
trajo consigo la desaparicion del
Patronato Nacional del Turismo.
Sin embargo, el turismo oficial re-
surgié muy pronto. En la Espafia
nacional, y por Ley de 30 de ene-
ro de 1938, el primer gobierno
de Franco cre6 el Servicio Nacio-
nal de Turismo. Este nuevo orga-
nismo, del que fue nombrado ma-
ximo responsable Luis A. Bolin,
fue adscrito en un primer mo-
mento al Ministerio del Interior,
pero en diciembre de dicho afo,
y tras el cambio de denominacion
de este departamento ministerial,
paso a depender de la Subsecre-
taria de Prensa y Propaganda del
restaurado Ministerio de la Go-
bernacién (2).

El Servicio Nacional de Turis-
mo ha pasado a la historia por la
organizacion de las excursiones
colectivas llamadas Rutas de Gue-
rra. Por decretos de 25 de mayo
y 29 de octubre de 1938 el Mi-
nisterio del Interior quedd auto-
rizado para organizar, por medio
del Servicio Nacional de Turismo,
unos circuitos de viajes denomi-
nados Rutas de Guerra, con los
que se pretendia obtener divisas

y mostrar a los turistas, preferi-
blemente extranjeros, la tranqui-
lidad y el orden que reinaban en
diferentes zonas de la Espafa
franquista. Las excursiones, reali-
zadas mayoritariamente por la
zona Norte del pais, se planearon
para conseguir beneficios econé-
micos Y, sobre todo, politicos. La
victoria final parecia cercana y el
gobierno de Franco consider6 que
el turismo podia ser, ademas de
una fuente de ingresos, un exce-
lente instrumento para acelerar
su reconocimiento internacional.

Una vez finalizada la contien-
da, la organizacion de la Admi-
nistracién central del Estado fue
parcialmente modificada por Ley
de 8 de agosto de 1939. Uno de
los cambios introducidos en la
nueva disposicion fue que los ser-
vicios nacionales recibirian en lo
sucesivo el nombre de direccio-
nes generales. Por lo tanto, a par-
tir de ese momento, y hasta el
ano 1951, la politica turistica es-
panola fue responsabilidad de la
Direccién General de Turismo, de-
pendiente del Ministerio de la Go-
bernacion. Durante toda esta eta-
pa, Luis A. Bolin se mantuvo al
frente de este organismo, estruc-
turado en siete secciones y un de-
partamento: Propaganda y Publi-
caciones, Deportes, Alojamientos,
Central, Informacion, Contabili-
dad, Transportes, Comunicacio-
nesy Turismo Comercial, y el De-
partamento de Rutas Nacionales,
heredero del antiguo Departa-
mento de Rutas de Guerra, y en-
cargado de la organizacion y de-
sarrollo de circuitos turisticos por
Espana.

Atraer turistas a Espafa duran-
te los afios cuarenta no fue una
tarea facil. Por un lado, la Segun-
da Guerra Mundial y el consi-
guiente empobrecimiento de la
mayor parte de las naciones beli-
gerantes. Por otro, un pais marca-
do por la miseria, el racionamien-

to de alimentos y de combustible,
los deficientes transportes y, des-
de 1946, el aislamiento interna-
cional. Con todo, el nimero de
nuestros visitantes comenzod a cre-
cer desde la finalizacion de la con-
tienda internacional. En los afos
1946, 1947 y 1948 llegaron a Es-
pana 83.568, 136.779y 175.892
visitantes, respectivamente. Unas
cifras todavia bajas si las compa-
ramos con las de 1929 6 1934:
362.000y 275.611 visitantes, res-
pectivamente. En realidad, la re-
cuperacion definitiva de nuestro
turismo se produjo a partir del afio
1950, con 749.544 visitantes, es
decir, cuando la mejoria econé-
mica experimentada por la mayor
parte de las naciones occidentales,
merced al Plan Marshall, posibili-
t6, junto con el avance de los
transportes, que un ndmero cre-
ciente de sus ciudadanos pudiera
emprender viajes de placer.

La politica turistica aplicada a lo
largo de esta dificil década de los
afos cuarenta fue, como no podia
ser de otro modo en una Espafna
autarquica, claramente interven-
cionista, y tuvo como principal ob-
jetivo incrementar la llegada de
turistas extranjeros y, por ende, de
sus divisas. Las autoridades fran-
quistas entendieron que el turis-
mo era uno de los pilares donde
deberia apoyarse el urgente de-
sarrollo econémico del pais, y para
tratar de fomentarlo consideraron
fundamental regular el sector, pro-
mocionar el pais y estimular y
complementar la labor de la ini-
ciativa privada.

Apenas una semana después
de que finalizara la Guerra Civil, la
Administracion regul6 la industria
hotelera. En la Orden de 8 de abril
de 1939 se estipuld que serian las
autoridades competentes en la
materia las encargadas de autori-
zar la apertura de establecimien-
tos hoteleros, de fijar las catego-
rias de dichos locales en funcion

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 102, 2004. ISSN: 0210-9107. «TURISMO: LOS RETOS DE UN SECTOR ESTRATEGICO»

53



INICIATIVAS Y PARTICIPACION DEL SECTOR PUBLICO ESPANOL EN EL DESARROLLO DEL TURISMO

de la calidad de los servicios pres-
tados, asi como los precios maxi-
mos y minimos exigidos en los
mismos, y de inspeccionar todos
los servicios hoteleros. Dos afios
después, en abril de 1941, se
aprobé la reglamentacién de la
publicidad con fines de propa-
ganda turistica y la de cualquier
orden cuando los lugares en que
se situaran los anuncios ofrecie-
ran interés desde el punto de vis-
ta turistico. El siguiente paso se
dio en febrero de 1942, cuando,
por vez primera, se requlo el ejer-
cicio de las actividades mercanti-
les de las agencias de viajes. En
mayo de 1944 se aprobo el Re-
glamento Nacional de Trabajo
para la Industria Hotelera y de Ca-
fés, Bares y Similares. En el mes
de julio de 1946 se instaurd, con
fines fundamentalmente recau-
datorios, la Péliza de Turismo, a
pagar por los clientes de los esta-
blecimientos hoteleros. Y, por ul-
timo, en diciembre de 1949 que-
daron regulados los transportes
por carretera.

Para animar al capital privado,
la Direccion General de Turismo
recuperd el Crédito Hotelero. Por
Orden de 27 de marzo de 1942,
el Banco de Crédito Industrial fue
autorizado para establecer, de
acuerdo con la Direcciéon General
de Turismo, un servicio de crédito
hotelero que tendria como finali-
dades estimular y auxiliar la cons-
truccién e instalacion de hoteles
adecuados, o similares, en aque-
llas poblaciones y lugares que se
juzgasen de interés nacional o tu-
ristico, y facilitar la transformacion
y mejora de los establecimientos
ya existentes. La cifra maxima to-
tal que podria invertirse en los
préstamos se fijé en 25 millones,
pero fue duplicada sucesivamen-
te en 1948y 1949. Al finalizar este
ano, se habian demandando, con-
cedido y entregado 135, 67 y 39
millones de pesetas, respectiva-
mente (Bru, 1964).

Si con esta politica crediticia el
Estado intentd facilitar la labor de
los empresarios del sector, con la
politica de precios provoco su des-
contento. La Administracion fijé
en 1941, y en funcién de las ca-
tegorias de los hoteles y de las
pensiones, unos precios para el
alojamiento, la pensién completa
y el cubierto obligatorio, en sus
dos modalidades de cubierto co-
rriente y especial. Y estos precios
no experimentaron ninguna alte-
racion hasta el ano 1947, inclusi-
ve (Escorihuela, 1958). El férreo
control de precios, que provoco
las quejas del sector, se perfilo
como una medida trascendental
para las autoridades. Lo justificaron
sefalando que los servicios turisti-
cos espafnoles podian ofrecerse a
unos precios competitivos en re-
lacion con el resto de Europa y que
asi se reduciria el riesgo de que el
afan de lucro de industriales del
sector provocara la ruina de éste.

Ademas de reglamentar y es-
timular, la Administraciéon también
actué directamente en el sector.
En febrero de 1941 reorganizo las
juntas provinciales y locales para
desarrollar una mision similar a la
que habian venido desempefan-
do desde comienzos de siglo los
sindicatos de iniciativas, muchos
de ellos desaparecidos tras la Gue-
rra Civil. Asimismo, edit6 folletos
y carteles sobre lugares y centros
de interés turistico, desarroll6 cam-
pafnas propagandisticas en el ex-
tranjero con el eslogan Spain is
beautiful and different y en no-
viembre de 1947 cred la Oficina de
Estudios Estadisticos de Turismo.

El organismo dirigido por Bolin
también trabajé para mejorar e in-
crementar la oferta publica. Muy
pronto, con la Orden de 5 de no-
viembre de 1940, se trataron de
proteger los intereses de aquélla.
Segun dicha normativa, sin la au-
torizacion de la Direccion General
de Turismo ninguna empresa de-

dicada a la industria del hospeda-
je o a servicios de comidas podria
utilizar para la denominacién de
sus establecimientos la denomi-
nacion «Parador de Turismo», «Al-
bergue de Turismo», «Hosterfa de
Turismo» y «Refugio de Turismo».
Pero la labor de la Direccion Ge-
neral de Turismo no se limité a
esta legislacion prohibicionista.
Bajo su mandato se restauraron
un buen numero de edificios de
la red que habifan sufrido destro-
zos durante la guerra y, ademas,
se inauguraron siete paradores,
tres albergues, una hosteria, dos
cotos de caza y cuatro de pesca.

Por ultimo, la Administracion
también se preocupd de los trans-
portes. Tras la creacion de RENFE y
la nacionalizacion de Iberia, las au-
toridades del Instituto Nacional de
Industria hicieron suya una pro-
puesta de Bolin, y en septiembre
de 1949 presentaron un informe
en el que se afirmaba lo conve-
niente que serfa para nuestro pais
organizar un sistema de transpor-
tes de turistas por carretera que,
debidamente coordinado con los
transportes ferroviarios, maritimos
y aéreos, asegurara de un modo
comodo, rapido y seguro el acce-
so de los viajeros a los lugares de
mayor interés. La respuesta del
gobierno de Franco a la idea que
presentaba la institucion presidi-
da por Juan Antonio Suanzes fue
inmediata. Por Decreto de 13 de
octubre de 1949, se encomendd
al Instituto Nacional de Industria
la creacion de una empresa mixta,
en la que dispondria de la mayo-
ria del capital, con la misién de ex-
plotar los transportes para turis-
mo por carretera. En cumplimiento
del decreto fundacional la em-
presa se constituyo el dia 2 de no-
viembre de 1949 con el nombre
de Autotransporte Turistico Espa-
fiol, s.A. (ATESA). No obstante, por
problemas técnicos, la nueva em-
presa no funciond con cierta nor-
malidad hasta el afo 1951 (3).
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Sus primeros servicios practi-
camente coincidieron con la crea-
cion, por Decreto Ley de la Presi-
dencia del Gobierno de 19 de julio
de 1951, del Ministerio de Infor-
maciéon y Turismo. Se inici6 en-
tonces una nueva y prolongada
etapa para el turismo oficial en
Espana. El departamento minis-
terial nacido tras la remodelacion
gubernamental recogié las com-
petencias y estructuras de la Sub-
secretaria de Educacion Popular y
de la Direccién General de Turis-
mo, encuadradas en los ministe-
rios de Educacion Nacional y de
la Gobernacion, respectivamen-
te, y quedé integrado por las di-
recciones generales de Turismo,
Prensa, Informacion, Radiodifu-
sion, Cinematografia y Teatro. Su
primer equipo ministerial, que se
mantuvo en el cargo hasta el mes
de julio de 1962, quedd consti-
tuido por Gabriel Arias Salgado,
como ministro, y por Mariano Ur-
zaiz y Silva, como director gene-
ral de Turismo.

Las nuevas funciones de la Di-
reccion General de Turismo que-
daron definidas por Decreto de
15 de febrero de 1952. Se dispu-
so que el organismo dirigido por
Urzaiz era el competente para:
a) inspeccionar, gestionar, pro-
mover y fomentar las actividades
relacionadas con la organizacion
de viajes, la industria hospedera
y la informacién, atraccién y pro-
paganda respecto de forasteros;
b) fomentar el interés dentro y
fuera de Espafia por el conoci-
miento de la vida y territorios na-
cionales, y ¢) ejecutar érdenes que
el ministro dispusiera para el me-
jor desarrollo de los servicios. Ade-
mas, se declararon dependientes
de la Direcciéon General de Turis-
mo, la Red de Establecimientos
Turisticos Propiedad del Estado,
la administracion de los estable-
cimientos turisticos de deportes
y la administracion de la Pdliza de
Turismo. Sin embargo, por De-

creto de 8 de agosto de 1958 se
decidié refundir los dos primeros
e integrarlos, junto con el depar-
tamento de Rutas Nacionales, y
sin prejuicio de que internamente
conservaran la debida separacién
de cuentas, en un solo organis-
mo: la Administracién Turistica
Espafola.

Durante el periodo en el que
Avrias Salgado estuvo al frente del
Ministerio, una etapa marcada,
entre otras cosas, por el fin del
aislamiento econémico y politico
de la Espana de Franco, el pro-
gresivo, aunque algo lento, aban-
dono de la politica autarquica y
el decisivo Plan de Estabilizacion,
el turismo experimenté en nues-
tro pais un notable crecimiento.
En el ano 1951 hubo 1,26 millo-
nes de visitantes. Diez afos des-
pués nos visitaron 7,45 millones
de personas. Ademas, en ese mis-
mo periodo de tiempo el nimero
de establecimientos hoteleros se
incrementd un 117,8 por 100 y
el de plazas un 105,8 por 100.

La politica turistica aplicada du-
rante este periodo podria califi-
carse, en lineas generales, de con-
tinuista respecto a la de los afos
cuarenta. Por un lado, desde los
sectores publico y privado conti-
nuaron las quejas por la poca ge-
nerosidad de la Administracion
para con el turismo, tanto por lo
gue respecta a las dotaciones pre-
supuestarias como al crédito ho-
telero; y por otro, las autoridades
prosiguieron regulando e intervi-
niendo en el sector, especialmen-
te sobre la oferta turistica.

En julio de 1952 se regulé el
ejercicio de las profesiones libres
de guias, guias-intérpretes y co-
rreos de turismo y se obligé a los
hoteles a exhibir publicamente las
listas de precios. Un afio después
se reglamento el alojamiento de
turistas en casas particulares. En
marzo de 1955 se amplié y mo-

dificé el reglamento sobre trans-
porte de viajeros por carretera rea-
lizado por agencias de viajes, que
habia sido regulado en 1951. En
los afos 1956 y 1957 se regla-
mentaron los campamentos de
turismo y se determinaron sus
condiciones técnicas. Este ultimo
ano también se regularon las ac-
tividades de las cafeterias y de la
hosteleria. Y, por ultimo, en mar-
zo de 1962 se aprobd una nueva
reglamentacién para las agencias
de viajes.

De todas estas normas quiero
destacar la Orden de 14 de junio
de 1957 sobre regulacion de la
hosteleria. Con ella se traté de mo-
dificar y refundir la reglamenta-
cién vigente desde el final de nues-
tra guerra civil para adaptarla a las
nuevas circunstancias. Se baso en
tres aspectos: una nueva clasifica-
ciéon de los establecimientos; la re-
gulacién de los precios, con la que
se pretendia armonizar el interés
privado de los empresarios con el
publico de evitar subidas de pre-
cios, encarecimiento de la vida y
abuso por especulacion, y la re-
glamentacion de las relaciones en-
tre el sector y la Administracion, a
la que se le atribuyo la facultad de
autorizacion de apertura y fun-
cionamiento de los estableci-
mientos, asi como procedimien-
tos de inspeccién y sancion.

En cuanto a la oferta publica,
hay que destacar, por un lado, que
por Ley de 17 de julio de 1953 se
consignaron 101 millones de pe-
setas para las obras, construcciones
e instalaciones de veinte nuevos
albergues, paradores y hosterias,
y 28 millones para sufragar gastos
de ampliacién y mejora de esta-
blecimientos ya existentes (Pelle-
jero Martinez, 2000). Y por otro,
gue durante los afos cincuenta se
reforzo la politica de proteccién
que se habia puesto en marcha en
la década anterior. Se estableci6 el
monopolio del Estado en el uso de
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los nombres «parador» y «alber-
gue, sin el adjetivo «de turismo»,
en los nuevos establecimientos que
se abrieran, asi como en los anti-
guos que lo estuvieran utilizando,
hecha la salvedad de aquellos que
estuvieran inscritos en el Registro
de la Propiedad Industrial, a los
cuales se les podria aplicar el de-
recho de expropiacion forzosa
cuando el interés general asf lo exi-
giese. Ademas, en febrero de 1956
se ordend que cuando en el inte-
rior de una poblacion existiera un
albergue o parador de turismo no
podria instalarse a menos de diez
kilometros del mismo, tanto en las
carreteras como en los caminos
que a ella afluyeran, ningun esta-
blecimiento hotelero de iniciativa
privada. La Administracion justifi-
c6 la adopcion de estas medidas
aduciendo que con ellas preten-
dia evitar el aprovechamiento ili-
cito por parte de la iniciativa par-
ticular de las corrientes de turismo
que el prestigio de los estableci-
mientos oficiales habia creado e
impedir que el esfuerzo y el capi-
tal privado se esterilizaran en una
competencia en lugares ya servi-
dos, mientras todavia existian pun-
tos de interés turistico carentes de
servicios de hospedaje. Pero lo cier-
to es que, como consecuencia de
estas disposiciones, hubo locali-
dades y tramos de carretera abso-
lutamente prohibidos para toda
nueva edificacion hotelera.

Los ultimos anos de la etapa
de Gabriel Arias Salgado y Maria-
no de Urzaiz estan marcados, por
un lado, por la entrada en vigor
entre 1958 y 1961 de una serie
de convenios internacionales que
contribuyeron decisivamente a in-
crementar el movimiento turisti-
co al facilitar la circulacién inter-
nacional por carretera, los tramites
aduaneros para el turismo y la im-
portacién temporal de vehiculos
particulares y de embarcaciones
de recreo y aeronaves para uso
privado, y por otro lado, por el

Plan de Estabilizacién aprobado
en 1959. El definitivo abandono
de la autarquia, el inicio de la li-
beralizacién econémica, la politi-
ca de estabilidad de precios y, por
supuesto, la devaluacién en casi
un 50 por 100 del tipo de cambio
de la peseta, repercutieron positi-
vamente en el desarrollo turistico.

Pero este proceso reformista
favorable a la instauracion de una
economia de mercado se freno
con la puesta en marcha de la pla-
nificacion indicativa. El primer paso
se dio en febrero de 1962 con la
creacion de la Comisaria del Plan
de Desarrollo, a cuyo frente se si-
tud a Laureano Lopez Rodd. Poco
después, en la importante rees-
tructuracién gubernamental del
mes de julio, Arias Salgado fue
sustituido por Manuel Fraga Iri-
barne. Su llegada al Ministerio de
Informacién y Turismo supuso la
inmediata creacion de la Subse-
cretaria de Turismo, de la Direc-
cion General de Promocion del Tu-
rismo y de la Direccion General de
Empresas y Actividades Turisticas.
El equipo de Fraga lo formaron
Antonio Garcia Rodriguez-Acos-
ta, como subsecretario, y Juan de
Arespacochaga y Ledn Herrera Es-
teban, como directores generales.
Esta estructura organizativa sélo
experimentd un cambio durante
los siete anos siguientes. Al supri-
mirse por razones econémicas la
Subsecretaria de Turismo en el mes
de noviembre 1967, Juan de Ares-
pacochaga abandon6 el equipo y
Antonio Garcia Rodriguez Acosta
ocupo su puesto.

La politica turistica de Fraga,
enmarcada dentro del Primer y del
Segundo Plan de Desarrollo, tuvo
como objetivo prioritario conse-
guir un crecimiento maximo. El
pais necesitaba divisas, el turismo
las podia proporcionar y se consi-
derd que lo mas conveniente era
crecer cuanto mas mejor, tanto en
términos de demanda como de

oferta. Y para ello el Estado debia
trabajar para crear la estructura
econdmica apropiada para que la
iniciativa privada pudiera actuar
con la méxima eficacia, e incluso
complementar directamente la ac-
tividad inversora de aquélla.

En la cuspide de toda la nor-
mativa turistica del periodo se en-
cuentra la Ley de 8 de julio de
1963 sobre competencias en ma-
teria turistica. En ella se dejé bien
claro cuales eran las competen-
cias especificas o concurrentes del
Ministerio de Informacién y Turis-
mo: la ordenacion y vigilancia de
toda clase de actividades turisti-
cas, asi como también el directo
ejercicio de éstas en defecto o
para estimulo y fomento de la ini-
ciativa privada; la ordenaciéon y
coordinacién del turismo y la de
orientar la informacion, propa-
ganda, relaciones publicas, fo-
mento y atracciéon del mismo, ya
fueran ejercidas dichas activida-
des por la Administracién publica
o por particulares; la ordenacién y
vigilancia de las empresas de hos-
teleria o de cualesquiera otras de
caracter turistico, asi como de los
alojamientos o instalaciones de
igual naturaleza y de las profe-
siones turisticas.

El Primer Plan de Desarrollo,
con vigencia para el periodo 1964-
1967, se promulg6 en diciembre
de 1963. En él se dejaba bastan-
te claro que el objetivo funda-
mental era la maxima captacion
del turismo extranjero, aunque no
podia olvidarse el turismo interior.
Ademas, que los servicios ofrecidos
habrian de ser competitivos en ca-
lidad y precios, especialmente con
los ofertados por los paises medi-
terraneos. Se determinaba, asi-
mismo, que la capacidad hotele-
ra deberia ser en el aflo 1967 de
600.000 plazas y que, de acuer-
do con la composicion prevista de
la demanda, deberia darse el ma-
Ximo apoyo a la construcciéon de
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hoteles de categoria media. Por
ultimo, también se contemplaba
en el plan la urgencia de ampliar
el equipo de alojamientos extra-
hoteleros, los establecimientos
complementarios, las urbaniza-
ciones turisticas, la propaganda,
la formacién profesional y el pla-
neamiento de zonas turisticas.

Las inversiones totales previstas
en el plan ascendian a 51.108 mi-
llones de pesetas. De ellas, el 62,9
por 100 correspondia a la finan-
ciacién privada, el 24,2 por 100
al crédito oficial, el 10,1 por 100 al
capital extranjero y el 2,8 por 100
a la financiacion publica. Los prin-
cipales destinatarios de las inver-
siones turisticas deberian ser la
hosteleria y los alojamientos ex-
trahoteleros, que recibirian el
58,7 y el 24,3 por 100 de aqué-
llas, respectivamente.

Este Primer Plan, y los dos que
se aplicaron posteriormente, fue-
ron indicativos para el sector pri-
vado y vinculantes para el sector
publico y para aquellas empresas
que se acogieran al régimen de
accién concertada. Por lo tanto,
la actuacion estatal en materia tu-
ristica durante la época de Fraga
estuvo condicionada por la filo-
soffa y los objetivos incluidos en
la primera experiencia de planifi-
cacion indicativa. Fue una politica
turistica que se preocup6 funda-
mentalmente por la oferta, y es-
pecialmente por tres grupos de
objetivos: el control de los precios
y de la calidad de los servicios, el
fomento de la capacidad de alo-
jamiento y la organizacion admi-
nistrativa de la oferta.

La politica de control de pre-
cios fue muy amplia. Con una
abundante legislacion, la Admi-
nistracion determind los precios
de la industria hotelera, de los
campamentos de turismo, del pla-
to combinado turistico y del menu
turistico, e incluso los honorarios

de los guias y guias-intérpretes.
En cuanto al control de la calidad
en los servicios, se podria desta-
car la frecuente imposicién de
multas y sanciones, la obligato-
riedad de disponer del Libro de
Reclamaciones, la regulacién en
1966 de las condiciones de sani-
dad, sequridad y habitabilidad en
apartamentos y la exigencia, des-
de ese mismo afo, de graduacion
y titulacién para desempenar ta-
reas directivas en los estableci-
mientos turisticos, incluidos los de
propiedad estatal.

El fomento de la capacidad de
alojamiento fue otro de los obje-
tivos prioritarios de la politica
turistica. Por un lado, la Admi-
nistracion continud tratando de
incentivar a la iniciativa privada
mediante el crédito hotelero y
unos préstamos aprobados en
1964, y destinados a financiar la
construccién y venta de edifica-
ciones para extranjeros en zonas
turisticas. Por otro lado, prosiguié
la inversion directa estatal con la
Red de Paradores, que vivié una
etapa de notable expansion has-
ta alcanzar los 82 establecimien-
tos en 1970, y con la creaciéon de
la Empresa Nacional de Turismo.
Después de un proceso de gesta-
cion que se habia prolongado mas
de trece afnos, el Instituto Nacio-
nal de Industria la constituyo, el
14 de febrero de 1964, con un
capital totalmente liberado de 300
millones de pesetas. El espiritu con
que fue concebida ENTURSA fue el
de asumir, desde una concepcioén
empresarial, la politica publica de
alojamientos turisticos. Sus prin-
cipales campos de actuacion fue-
ron la construccion y explotacion
de hoteles y, a partir de 1975, el
negocio de catering (4).

La legislacion sobre la organi-
zacion administrativa de la oferta
también fue muy prolija. Se apro-
baron nuevas ordenaciones turis-
ticas de restaurantes, cafeterias,

campamentos de turismo, apar-
tamentos y ciudades de vacacio-
nes y, también, diferentes clasifi-
caciones de los establecimientos
hoteleros. Asimismo, en 1964 se
regularon las actividades turisti-
co-informativas privadas y se cre6
el Registro de Denominaciones
Geoturisticas, que supuso el bau-
tizo oficial de distintas zonas de
la geografia turistica espafola a
efectos de marketing, como Cos-
ta Brava, Costa del Sol, Costa Do-
rada, entre otras. En 1965 se apro-
bé el Estatuto Ordenador de las
Empresas y de las Actividades Tu-
risticas Privadas, en el que se es-
pecificaba lo que se entendia por
empresa turistica y por actividad
turistica privada, los distintos ti-
pos existentes de cada una de
ellas y las competencias del Mi-
nisterio de Informacién y Turismo
en relacion con unas y otras. Por
ultimo, en 1966 y 1967 se regu-
laron, respectivamente, las reser-
vas hoteleras y el Estatuto de los
Directores de Empresas Turisticas.

La Administraciéon también se
preocupo por fomentar la inves-
tigacion turistica y por mejorar la
formacion de la mano de obra.
Para ello, cre6 en 1962 el Institu-
to de Estudios Turisticos, con la
finalidad de realizar investigacio-
nes y estudios que permitieran co-
nocer los distintos aspectos del
desarrollo turistico, asi como su
evolucién y tendencia. Ademas,
uno afno después autorizé la crea-
cién de la Escuela Oficial de Tu-
rismo, con el proposito de formar
profesionales que, con la corres-
pondiente titulacion, pudieran di-
rigir y gestionar las empresas y las
actividades turisticas. Y en 1967
reglamento el funcionamiento de
los centros no oficiales de ense-
fianzas turisticas legalmente re-
conocidos.

La conservacion y desarrollo de
los recursos turisticos y de las in-
fraestructuras, asi como la orde-
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nacion espacial de la oferta, tam-
poco quedaron al margen de la
politica turistica. En diciembre de
1963 se aprobo la Ley de Centros
y Zonas de Interés Turistico Na-
cional. Con ella se intento, des-
graciadamente sin demasiado éxi-
to, poner orden dentro de las
zonas mas favorecidas por la de-
manda, cuyo desarrollo anarqui-
co implicaba ya desmanes urba-
nisticos y verdaderos atentados
contra el paisaje, y establecer me-
didas de fomento, ordenacion y
estimulo a través de cualificados
incentivos para promover otras
zonas con suficiente atractivo tu-
ristico pero todavia poco desa-
rrolladas. En 1964 se establecieron
zonas para bafistas en el mary
las playas. Dos anos después, se
clasificaron los embalses seguin su
posible aprovechamiento secun-
dario turistico. En 1968 se regu-
|6 la colaboracién entre la Admi-
nistracion turistica y el Patrimonio
Forestal del Estado. Y en 1969 se
aprobaron la Ley Reguladora de
las Costas Maritimas y la Ley de
Puertos Deportivos. Ademas, a lo
largo del periodo se concedieron
créditos a corporaciones locales
radicadas en zonas turisticas para
la realizacion de obras de interés
turistico, y también para financiar
parcialmente la realizacion de
obras de infraestructura en cen-
tros o zonas previamente decla-
rados de interés turistico y en cen-
tros de montafa.

Las agencias de viajes tampoco
escaparon al control de la Admi-
nistracion. Las normativas aproba-
das sobre su funcionamiento fue-
ron numerosas a lo largo de todo
el periodo. Ademas, en marzo de
1964 el presidente de ATESA, An-
tonio Garcia Rodriguez-Acosta, y
el propietario de Viajes Marsans,
Enrigue Marsans, firmaron un con-
venio por el que éste vendia a la
empresa del Instituto Nacional de
Industria la totalidad de las accio-
nes representativas del capital so-

cial de la agencia de viajes. Con
esta compra, en la que se habian
depositado enormes esperanzas
habida cuenta la importancia de
Viajes Marsans, el Estado reforzd
Su presencia en el sector.

En materia de promocion y de
asistencia al turista habria que des-
tacar las campafas publicitarias
realizadas en el extranjero bajo el
eslogan Spain is different, las pro-
mociones dirigidas hacia el turis-
mo interior con el «Conozca usted
Espafia» y la creacion a lo largo
del afio 1964 del Seguro Turisti-
co, del Libro de Interés Turistico y
de la Fiesta de Interés Turistico. Y,
cdmo no, la concesion de un sin-
fin de premios relacionados con
el turismo, como los dedicados a
periodistas extranjeros, embelle-
cimiento y mejora de los pueblos
espanoles, estaciones de servicios
en carretera, escritores de turis-
mo, estaciones de RENFE, diarios y
revistas, edificaciones de finalidad
turistica, fotografia turistica, en-
tre otros muchos.

La etapa de Fraga al frente del
Ministerio de Informacion y Tu-
rismo culmina poco después de
la promulgacién del Segundo Plan
de Desarrollo, previsto para el
periodo 1968-1971. Con este se-
gundo plan se pretendia que en
el Ultimo ano del citado cuatrie-
nio nos visitaran 22,3 millones de
personas, que 12 millones de es-
panoles realizasen turismo inte-
rior y mantener la cifra de turis-
mo espafiol hacia el extranjero por
debajo de 5,5 millones. También,
superar los 1.961 millones de do-
lares por ingresos turisticos, in-
corporar a Espafa como oferente
en el mercado del turismo de nie-
ve y tratar de diversificar la es-
tructura de la demanda extranje-
ra para que Espana fuera menos
sensible a las coyunturas de, por
ejemplo, Gran Bretafa, Francia
y Alemania, nuestros principales
clientes. Asimismo, se hacia ne-

cesario crear 204.200 y 306.000
nuevas plazas hoteleras y extra-
hoteleras, respectivamente, y al-
rededor de 119.000 puestos de
trabajo.

Las inversiones turisticas as-
cendian en este Segundo Plan a
116.080 millones de pesetas.
La financiacién privada deberia
aportar el 66,4 por 100, el crédi-
to oficial el 18,6 por 100, el capi-
tal extranjero el 11,3 por 100y la
financiacion publica apenas el 3,7
por 100. Y, tal y como habia ocu-
rrido con el Primer Plan, de nuevo
serian los alojamientos hoteleros y
los extrahoteleros los principales
beneficiarios de las inversiones
previstas. Recibirian, respectiva-
mente, el 49,1 y el 25,7 por 100
de éstas.

El Segundo Plan de Desarrollo
se aprobo en febrero de 1969. Y
en octubre de dicho afo se pro-
dujo el relevo del equipo de Fraga.
El nuevo ministro de Informacién
y Turismo fue Alfredo Sanchez Be-
lla. Durante su mandato, que se
prolong6 hasta el afo 1973, Es-
teban Bassols y Pedro Zaragoza
ocuparon la Direccion General de
Promocion y la Direccion General
de Empresas y Actividades Turisti-
cas, respectivamente. Como es |6-
gico, su politica turistica estuvo
enmarcada por el plan de desa-
rrollo recién aprobado y por el que
se publicaria en noviembre de
1971, el ultimo de los que entré
en vigor.

En el Tercer Plan de Desarrollo,
con vigencia para el periodo 1972-
1975, se indicaba que, a fin de
obtener unos mayores ingresos de
divisas, se diversificaria la accion
en orden a conseguir una de-
manda turistica mas cualificada
que produjera un mayor gasto
medio por visitante, ademas de
seguir promocionando el incre-
mento cuantitativo de la deman-
da tradicional. Para conseguir un
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turismo mas selecto, se crearian
modalidades que supusieran un
mayor gasto medio y se desarro-
llarfan un equipo receptor y unos
atractivos complementarios mas
acordes con la politica de selecti-
vidad. Ademas, para conseguir un
importante aumento cuantitativo
de la demanda tradicional, se in-
tensificarian y perfeccionarian las
actuaciones de promocion, se es-
timularia la penetracion en mer-
cados con poblacién de alto nivel
de vida y se desarrollaria o inicia-
ria la promocion y la oferta turfs-
tica de nuevas zonas. Para todo
ello se preveian unas inversio-
nes turisticas totales de 288.497
millones de pesetas, de los que
265.812 millones corresponde-
rian a la financiacion privada.

La politica turistica del equipo
de Sanchez Bella fue claramente
continuista. Las principales preo-
cupaciones continuaron siendo el
control de los precios y de la cali-
dad de los servicios, la ordenacion
del sector e incentivar a la inicia-
tiva privada. Sobre estos temas la
legislacién fue abundante. No
obstante, también se aprobaron
algunas normativas ciertamente
innovadoras. Me gustaria desta-
car dos de ellas. En primer lugar,
el Decreto de 19 de diciembre de
1970, sobre requisitos minimos
de infraestructuras en los aloja-
mientos turisticos. En dicho de-
creto se afirmaba que el fuerte rit-
mo de crecimiento de la oferta
turistica no habia ido acompasa-
do con el de los elementos in-
fraestructurales basicos, lo que
provocaba desequilibrios y satu-
raciones que podian deteriorar el
patrimonio y el prestigio turisti-
cos. Por ello, con los nuevos re-
quisitos exigidos se trataba de po-
ner coto a los problemas que
estaban generando las deficien-
cias técnicas de la oferta turistica,
sefalando unos minimos técnicos
relativos a la autonomia de sumi-
nistro de agua potable, al trata-

miento y evacuacion de aguas re-
siduales, al suministro eléctrico, a
los accesos, a los aparcamientos y
al tratamiento y eliminacién de
basuras. Y, en segundo lugar, la
Orden de 9 de marzo de 1971,
sobre determinacion de zonas y
rutas turisticas. Las autoridades
estimaron conveniente planificar la
politica turistica de acuerdo con
la ordenacion de las posibilidades
gue cada zona ofreciera, segun
sus caracteristicas de infraestruc-
tura, capacidad de recepcion, co-
municaciones, servicios, etc. Ade-
mas, se hacia necesario, a su
juicio, un equipamiento turistico
conjunto que afrontara, de forma
analoga y comparativa, la orde-
naciéon y puesta al dia de las prin-
cipales rutas turisticas entonces
abiertas en nuestro pais y las que
se estimase conveniente estable-
cer en adelante.

El relevo de Sanchez Bella al
frente del Ministerio se produjo
en el mes de junio de 1973. En el
nuevo gobierno presidido por Luis
Carrero Blanco, Fernando Liféan
ocupo la cartera ministerial de In-
formacioén y Turismo. Le acompa-
Aaron como directores generales
Javier Carvajal y José A. Trillo. Pero
fue un equipo con una corta exis-
tencia, apenas seis meses. En ene-
ro de 1974 el nuevo presidente
del gobierno, Carlos Arias Navarro,
nombrd ministro de Informacién'y
Turismo a Pio Cabanillas. El nuevo
titular trabajé con José L. Perona
y Oscar Garcia Siso. Pero sélo du-
rante diez meses. Su relevo tuvo
lugar el 30 de octubre de 1974.
El Ultimo ministro de Informacion
y Turismo del franquismo fue Leén
Herrera Esteban. Recuperd la Sub-
secretaria de Turismo, asignada
a José L. Lopez Henares, y nom-
bro directores generales a José L.
Azcarraga y a Jaime Chavarri.

Es decir, que a lo largo del ul-
timo bienio del régimen fran-
quista se sucedieron nada menos

gue tres equipos ministeriales dis-
tintos. Ademas, esta inestabilidad
institucional tuvo lugar cuando el
sector experimentd su primera
crisis importante. Entre 1962 y
1973 el numero de visitantes en-
trados por las fronteras espafio-
las habia crecido de 8,6 a 34,5
millones, con tasas anuales de
crecimiento siempre positivas. Sin
embargo, en 1974y 1975, e in-
cluso en 1976, dichas tasas fue-
ron, por vez primera desde al me-
nos 1950, negativas. La causa
principal fue la importante crisis
econémica internacional desata-
da en el Ultimo trimestre del afio
1973 como consecuencia, fun-
damentalmente, del encareci-
miento del precio de la energia.

La reduccion del numero de
visitantes y la inestabilidad insti-
tucional condicionaron la politi-
ca turistica del periodo 1973-
1975. También lo hicieron las
crecientes criticas sobre las in-
fraestructuras turisticas y el en-
vejecimiento de parte de la plan-
ta hotelera. La actuacion publica
mas significativa fue la aproba-
cion, a lo largo del verano de
1974, de un amplio conjunto de
medidas con las que se quiso ha-
cer frente a una situacion, que en
aquellos momentos presentaba
unas perspectivas nada halagUe-
fias. La Administracion crey6 con-
veniente regular el funciona-
miento del Registro de Empresas
Turisticas Exportadoras; modifi-
car parte de la orden vigente so-
bre préstamos para financiar la
construcciéon y venta de edifica-
ciones para extranjeros; regla-
mentar de nuevo las actividades
de las agencias de viajes; ordenar
los centros de iniciativas turisti-
cas y la oferta turistica; conceder
créditos para la financiacion de
capital circulante de empresas tu-
risticas; facilitar las inversiones en
el exterior relacionadas con la ac-
tividad turistica, y aprobar el | Plan
de Modernizacién Hotelera.
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Fue especialmente relevante el
decreto sobre ordenacion de la
oferta turistica. En él se formularon
los objetivos de la politica turistica:
acomodar la expansion de la ofer-
ta turistica, en sus aspectos cuali-
tativo, cuantitativo y territorial, a
las condiciones de la demanda ac-
tual y de la potencial previsible;
acompasar el ritmo de nuevas
construcciones e instalaciones tu-
risticas al desarrollo de la infraes-
tructura del territorio; condicionar
las construcciones e instalaciones
para que no produjeran deterioro
del medio ambiente ni degrada-
sen la adecuada utilizaciéon de los
alicientes motivadores del turismo;
promover el cambio de las estruc-
turas empresariales para mejorar
sus condiciones de rentabilidad,
gestion y competitividad en el mer-
cado; fomentar, a través de con-
cursos publicos, el equipamiento
complementario que conviniera a
los alojamientos turisticos, y co-
laborar a la mejora de la infraes-
tructura, cuando fuera preciso, en
lugares declarados de preferente
interés turistico.

También fue muy importante
el | Plan de Modernizacion Hote-
lera. Para mejorar la imagen de
buena parte de nuestra oferta ho-
telera, se consider¢ prioritario
adecuar 50.000 plazas a las ne-
cesidades de la demanda de en-
tonces, y formar y recalificar la-
boralmente las plantillas relativas
a dichas plazas. Ademas, estas ac-
ciones deberfan complementarse
con la dotacién de los servicios
complementarios a la oferta ba-
sica hotelera, la adecuada clasifi-
cacion de los hoteles afectados y
la reduccion temporal de la ofer-
ta hotelera en las zonas en que
se observaba un exceso de capa-
cidad en relacién con la demanda.

Por otro lado, en 1974 las au-
toridades también introdujeron un
notable cambio en cuanto a las
campafas propagandisticas inter-

nas y externas. Ya no se encarga-
rian a una Unica agencia, como
habia ocurrido hasta entonces. A
partir del aho 1974 la Adminis-
tracion convocéd anualmente un
concurso nacional para que las
agencias interesadas aportaran sus
ideas y planes publicitarios.

Con el ambicioso paquete de
medidas aprobadas en agosto de
1974, cuya puesta en practica es-
tuvo muy condicionada por la pro-
longada agonia del dictador, con-
cluy6 la politica turistica franquista.
Finaliz6 asi una prolongada etapa
en la que, tanto con el sistema au-
tarquico como con el de planifi-
cacion indicativa, las autoridades
estatales fomentaron y regularon
directamente el sector e intervi-
nieron en él. Y lo hicieron con el
objetivo fundamental de conse-
guir el mayor crecimiento posible.
Sin embargo, fueron poco gene-
rosas con el turismo; maxime te-
niendo en cuenta la importante
contribucion del fendmeno turis-
tico a la financiacion del desarro-
llo econémico alcanzado durante
aquellos afos. Y esa falta de ge-
nerosidad de la Administracion
central con el turismo fue su ma-
yor pecado. La participacion del
Ministerio de Informacién y Turis-
mo en los Presupuestos Genera-
les del Estado fue siempre muy
reducida. También lo fueron las in-
versiones publicas en turismo pre-
vistas y verdaderamente ejecuta-
das en los tres planes de desarrollo
gue se aplicaron, asi como la po-
litica de crédito oficial. Como la
accion del Estado fue incapaz de
hacer frente a las necesidades en
infraestructuras y servicios basicos,
y el desorden y las practicas espe-
culativas dominaron la implanta-
cion del equipamiento turistico y
de la segunda residencia, el desa-
rrollo turistico, que fue induda-
blemente espectacular, fue mas
espontaneo que controlado. La
anarquica concentracion de la ac-
tividad en determinados enclaves

costeros tuvo un fuerte impacto
negativo sobre el urbanismo, el
paisaje y el medio ambiente. Por
otro lado, desde la Administra-
cién se insistié durante demasia-
dos anos en el producto sol y
playa. Con ello se reforzé la es-
tacionalidad y la concentracion
geografica de la demanda, y se
olvidé el enorme potencial turis-
tico del interior.

V. LA MONARQUIA
DE JUAN CARLOS |

Durante el dltimo cuarto del si-
glo XX Espafa experimentd una
profunda transformacion politica,
econémica y social. La dictadura
y el modelo centralista, la planifi-
cacion indicativa y el rechazo del
Mercado Comun Europeo hacia
Espafa quedaron afortunada-
mente atras. A comienzos del si-
glo XXI, Espafa es un Estado so-
cial y democratico de Derecho que
forma parte de la Unién Econo-
mica y Monetaria Europea y que
cuenta con una organizacion te-
rritorial del Estado ampliamente
descentralizada, tras la creaciéon
de las comunidades autbnomasy
la revitalizacion de la Administra-
cion local.

Desde el punto de vista turis-
tico, hay tres aspectos funda-
mentales a destacar de lo acon-
tecido a lo largo de las ultimas dos
décadas y media del siglo pasa-
do. En primer lugar, el proceso de
expansion y consolidacion expe-
rimentado, en términos genera-
les, por la actividad turistica. En
el afo 2000 se registraron 74,4
millones de visitantes y los ingre-
sos por turismo ascendieron a
5.599,7 millardos de pesetas. Es-
pafa fue la segunda potencia tu-
ristica del mundo, tanto por el nu-
mero de turistas como por los
ingresos generados por éstos. En
segundo lugar, la descentraliza-
cion de la politica turistica a favor
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de las comunidades autbnomas.
El nuevo modelo de Estado auto-
némico que configuré la Carta
Magna aprobada en 1978 exigio
notables cambios institucionales
en materia turistica. Las transfe-
rencias de turismo figuran entre
las primeras que se iniciaron y
culminaron. Los reales decretos
correspondientes cubren un pe-
riodo que se inicié en 1978 y fi-
nalizé en 1984. Y, por ultimo, la
progresiva mayor preocupacion de
los maximos responsables estata-
les, y también autonémicos, en
materia turistica por la calidad, la
competitividad, la diversificacion y
la sostenibilidad, aunque sin olvi-
dar, naturalmente, la cantidad. Sin
perder la especializacién compe-
titiva, se transito, especialmente
alo largo de los afnos noventa, de
un modelo de monocultivo hacia
otro diversificado (5).

1. Transicién y Unién
de Centro Democratico

La etapa comprendida entre la
restauracion de la monarquia, en
noviembre de 1975, y la victoria
electoral del PSOE, en octubre de
1982, estuvo marcada por la tran-
sicion politica democratica, el go-
bierno de la Union de Centro De-
mocratico, la aprobacién de la
Constituciéon y una profunda cri-
sis econémica. Fueron unos anos
no muy buenos en cuanto a la lle-
gada de turistas, con tasas de
crecimiento negativas en 1975,
1976, 1979y 1980, y en los que
la politica turistica de los gobier-
nos de Carlos Arias Navarro, Adol-
fo Suérez y Leopoldo Calvo Sote-
lo continud discurriendo, en lineas
generales, por los cauces tradi-
cionales en cuanto a los objetivos
perseguidos y a la escasez de me-
dios asignados para conseguirlos.
No obstante, si hubo cambios sig-
nificativos por lo que respecta a
las competencias turisticas y al
grado de intervencién estatal.

Dejando al margen la ya cita-
da descentralizacion autondmica,
uno de los cambios institucionales
destacados del periodo fue la ads-
cripcion de las competencias tu-
ristica a ministerios con un carac-
ter netamente econémico. En el
mes de julio de 1977, Adolfo Sua-
rez elimino el Ministerio de Infor-
macion y Turismo. Sus dos ultimos
titulares tras la muerte de Franco
habian sido Adolfo Martin Ga-
mero y, desde julio de 1976, An-
drés Reguera, y con ambos habia
trabajado como Subsecretario de
Turismo, Ignacio Aguirre. El final
del simbolo de la politica turisti-
ca franquista coincidié con la crea-
cién, en el seno del Ministerio de
Comercio y Turismo, de la Secre-
taria de Estado de Turismo. Al
frente de cada uno de estos or-
ganismos fueron nombrados José
A. Garcia Diez e Ignacio Aguirre,
respectivamente.

Casi tres afos después, en
mayo de 1980, José A. Garcia
Diez fue sustituido por Luis Ga&-
mir. Pero su permanencia al fren-
te del Ministerio de Comercio y
Turismo fue muy corta. En octubre
de dicho afio la Secretaria de Es-
tado de Turismo fue trasferida al
Ministerio de Transporte y Co-
municaciones, que incorporaria el
Turismo a su denominacién en
marzo de 1981, y Luis Gamir fue
relevado por José L. Alvarez. En
un primer momento el nuevo mi-
nistro continud confiando en Ig-
nacio Aguirre como Secretario de
Estado, pero su designacion poco
después como portavoz del Go-
bierno supuso su sustitucién por
Eloy Ibafez. La ultima remodela-
ciéon gubernamental de la UCD se
produjo en diciembre de 1981.
Leopoldo Calvo Sotelo nombré a
Luis Gamir nuevo Ministro de
Transportes, Turismo y Comuni-
caciones. Acompanado por Eloy
Ibafez, Gamir permanecié en el
cargo hasta finales de noviembre
de 1982.

Como es natural, los cambios
politicos y de la politica econémi-
ca en general, con el fin de la pla-
nificacion indicativa, contribuye-
ron a gque la Administracion central
fuera algo menos intervencionista
en materia turistica. Un claro ejem-
plo de ello fue la supresion, en
1978, del sistema de precios ma-
Ximos y minimos autorizados en
los establecimientos hoteleros. Se
terminé asi con unos de los ins-
trumentos fundamentales de la
politica turistica franquista duran-
te los anos sesenta, aunque es cier-
to que con el paso del tiempo su
relevancia habia ido disminuyen-
do debido a las excepciones in-
troducidas en la década siguiente
para las categorias superiores.

Por otro lado, la Administra-
cion aprobd nuevas ordenaciones
de restaurantes, en 1978y 1981,
y de campamentos, de estableci-
mientos hoteleros, de aparta-
mentos turisticos y de viviendas
turisticas en 1982. Asimismo, en
1979 tratd de apoyar al sector re-
gulando la concesion de créditos
por la banca privada a empresas
turisticas espafiolas para financiar
inversiones en el exterior, me-
diante la financiacion de capital
circulante a empresas turisticas
exportadorasy a través del crédi-
to turistico. En este Ultimo caso, se
planted la restriccion maxima a la
construccion de nuevas plazas de
alojamiento en zonas que se con-
sideraran saturadas, y la poten-
ciacion de la modernizacion y di-
versificacion de la oferta hotelera
ya existente. En este sentido hay
que destacar el Il y el lll Plan de
Modernizacion Hotelera, aproba-
dos en 1976 y 1979, respectiva-
mente.

El impacto medioambiental del
desarrollo turistico también preo-
cup6 a la Administracion central.
Con el Reglamento de la Ley de
Espacios Naturales Protegidos,
aprobado en marzo de 1977, se
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desarrollaron los regimenes de
proteccion aplicable a nuestros es-
pacios naturales. Por lo que res-
pecta al litoral, hay que destacar la
aprobacién, a lo largo de 1980,
de la Ley sobre Protecciéon de las
Costas Maritimas Espafiolas, del
Reglamento para la ejecucion de
la Ley de Costas y del Reglamen-
to de la Ley de Puertos Deporti-
vos. No hay que olvidar tampoco
el apoyo prestado en 1982 a las
zonas de influencia socioecono-
mica de los parques naturales y
reservas nacionales de caza.

Por lo que respecta a la orga-
nizacion administrativa, las prin-
cipales actuaciones fueron la
inclusién en 1977 de la Adminis-
tracion Turistica Espafiola como
organismo autébnomo de la Ad-
ministracion del Estado; la conce-
sibn ese mismo ano a la Escuela
Oficial de Turismo del caracter de
organismo auténomo; la aproba-
cion en 1978 del Reglamento del
Instituto Espafiol de Turismo, un
organo de investigacion, estudio,
asistencia técnica, documentacion
y alta formacién especializada, y
la reorganizacion, una vez apro-
bada la Constitucién, de la Admi-
nistracion Turistica Espafola con
el objeto de conseguir la maxima
eficacia de los medios humanosy
materiales de la red estatal de es-
tablecimientos turisticos.

Por ultimo, hay que senalar
que en 1981 se privatizd ATESA.
Un afo antes, el Instituto Nacio-
nal de Industria habifa decidido el
intercambio de las posiciones ju-
ridicas de la empresa matriz y de
su filial Viajes Marsans. Con esta
operacion, realizada en un mo-
mento en el que ambas empresas
cosechaban resultados negativos
y padecian una complicada situa-
cion financiera, el Instituto tratéd
de facilitar la posible privatizacion
de ATESA. Y la verdad es que lo
consiguio rapidamente. A media-
dos del ano 1981 la privatizacion

se habia materializado. Solo el 10
por 100 del capital social de ATE-
SA quedd en manos de Viajes Mar-
sans. Esta vinculacion se mantuvo
hasta el afno 1985, momento en
el que el Instituto Nacional de In-
dustria, Unico propietario de Via-
jes Marsans desde el afilo 1981,
decidi6 su definitiva enajenacion.

2. Partido Socialista
Obrero Espanol

A la hora de analizar la politi-
ca turistica durante la etapa so-
cialista habria que distinguir dos
periodos. En el primero, que se
extiende hasta los Ultimos afos de
la década de los ochenta, se cul-
minaron los procesos de transfe-
rencias turisticas a las comunida-
des autéonomas y de integracién
de Espana en la Comunidad Eu-
ropea, y se cosecharon excelentes
resultados desde el punto de vis-
ta turistico. Sin embargo, a lo lar-
go de esta primera etapa, la Ad-
ministracion central fue incapaz
de definir una estrategia turistica
nacional e hizo una cierta deja-
cion de sus funciones, mientras
que las comunidades auténomas
con competencias exclusivas en
materia de turismo mantuvieron,
en lineas generales, una orienta-
cion bastante continuista en rela-
cion con la que tradicionalmente
habia venido siguiendo aquélla.

Sin embargo, tras los malos re-
sultados cosechados en los afos
1989-1991, se fueron introdu-
ciendo, a medida que avanzaba
la década de los anos noventa,
una serie de cambios cualitativos
importantes en la organizacion
administrativa turistica, se intentd
facilitar una mayor coordinacion
y colaboracién entre todos los
agentes que intervienen en el tu-
rismo y se definieron, por fin, nue-
vos objetivos estratégicos. Los
agentes turisticos, publicos y pri-
vados, entendieron que Espafa

estaba entrando en un nuevo mo-
delo turistico que requeria, hasta
cierto punto, reemplazar la estra-
tegia de liderazgo de costes por
otra basada en la diferenciacién
del producto y en la calidad. Com-
petitividad, calidad, eficiencia, di-
versificacién, sostenibilidad, se
convirtieron en conceptos claves
para la Administracion central vy,
también, para las diferentes ad-
ministraciones autonémicas.

Por lo que atafie a la organi-
zacion administrativa turistica, hay
que sefialar que experimenté no-
tables cambios durante el perio-
do estudiado. En diciembre de
1982 Enrique Barén fue nombra-
do méaximo responsable de la car-
tera de Transportes, Turismo y Co-
municaciones del primer gobierno
de Felipe Gonzalez, y la Secretaria
de Estado de Turismo fue susti-
tuida por una Secretaria General
de Turismo, con Ignacio Fuejo al
frente. Dos afos después se cred
el Instituto de Promocién del Tu-
rismo, con caracter de organismo
auténomo de indole comercial y
con la finalidad de ejercitar la po-
litica gubernamental de promo-
cion exterior del turismo. Pero una
nueva modificacion tendria lugar
pocos meses después. En julio de
1985 Abel Caballero sustituyé a
Enrique Barén y la Secretaria Ge-
neral se configurd con una Direc-
cion General de Politica Turistica
y con dos organismos autbnomos:
el Instituto de Promocién del Tu-
rismo y la Administracion Turistica
Espafola. Este organigrama ad-
ministrativo no experimentd cam-
bios significativos hasta el inicio
de la década de los afnos noventa,
excepcion hecha del relevo de
Abel Caballero por José Barrio-
nuevo en julio de 1988.

En la Ley de Presupuestos Ge-
nerales de 29 de junio de 1990 se
modificd la denominacion del Ins-
tituto de Promocién del Turismo
por la de Instituto de Turismo de
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Espafia (Turespafia), que mantu-
VO Su caracter de organismo au-
tbnomo, y se fijaron las normas
basicas reguladoras de sus fun-
ciones. Asimismo, la Administra-
cién Turistica Espanola se trans-
formo en sociedad estatal con la
denominacion de Paradores de Tu-
rismo de Espafa. Al afho siguien-
te, en marzo de 1991, la Secreta-
ria General de Turismo pasé al
Ministerio de Industria, Comercio
y Turismo, del que fue nombra-
do maximo responsable Claudio
Aranzadi. En la Secretaria, que no
experimenté modificacion alguna
en su estructura, Fernando Pani-
zo relevé a Ignacio Fuejo. Sin em-
bargo, la ultima remodelacion gu-
bernativa socialista, llevada a cabo
en julio de 1993, si afect6 a la Se-
cretaria General. Las funciones en
materia turistica se encomenda-
ron al Ministerio de Comercio y
Turismo, con Javier Gomez Nava-
rro al frente, y a la Secretaria Ge-
neral se le encargd la definicion
de una estrategia nacional de tu-
rismo en coordinacién con las co-
munidades autbnomas y entes lo-
cales. A Turespafa, por su parte,
la misién de colaborar en su dise-
fio y en el desarrollo de sus con-
tenidos. La Secretaria General de
Turismo, de la que se hizo cargo
Miguel Géngora, quedd integra-
da por las direcciones generales
de Estrategia Turistica y de Pro-
mocion Turistica.

Por ultimo, también merece la
pena destacar en el ambito ad-
ministrativo la creaciéon en 1994
de la Comision Interministerial de
Turismo, con la mision de refor-
zar la coordinacion de todos los
departamentos con competencias
0 que realizaban actuaciones re-
lacionadas con el turismo; el im-
pulso dado a partir de ese mismo
ano a la Conferencia Sectorial del
Turismo, 6rgano formado por los
consejeros de Turismo de las co-
munidades auténomas y por los
maximos responsables en mate-

ria turistica de la Administracion
central y la creacion en 1995 del
Consejo Promotor del Turismo, en
el que estaban representadas las
administraciones central, autoné-
mica y local, y el sector privado
empresarial, para desempenar
fundamentalmente funciones de
consulta, asesoramiento e infor-
macion de planes y programas de
fomento del turismo nacional y
de promocién y comercializacién
exterior.

De la politica turistica socialis-
ta anterior a la incorporacion de
Espafa a la Comunidad Europea
podria destacarse el lanzamiento
en 1983 de la campana publicita-
ria Everything under the sun, asi
como el avance en la liberacién
del transporte de viajeros por ca-
rretera y la aprobacion de unas
nuevas normas de clasificacion de
los establecimientos hoteleros. Asi-
mismo, la concesion en 1984 de
ayudas y subvenciones en mate-
ria de turismo para el fomento de
las ofertas turisticas especiales,
para proyectos de construccion de
campamentos, para construccion
y reforma de establecimientos ho-
teleros de explotacion familiar, y
para la promocién y comercializa-
cion del turismo rural. También tu-
vieron notables consecuencias so-
bre el sector turistico las medidas
adoptadas en 1985 sobre politica
de promociéon exterior; crédito
turistico con destino a la moder-
nizaciéon de alojamientos y a la
dotacion de oferta turistica com-
plementaria; autorizacion de ope-
raciones de cambio de divisas a los
establecimientos turisticos; libera-
lizacion total de las inversiones ex-
tranjeras; regulacion de los siste-
mas de cuentas extranjeras en
pesetas ordinarias y convertibles;
aprobacién del Reglamento del
Impuesto sobre el Valor Afadido;
puesta en marcha del Programa
Subvencionado de Vacaciones
para la Tercera Edad, y privatiza-
Cion de ENTURSA.

La Empresa Nacional de Turis-
mo fue siempre un negocio eco-
némicamente poco rentable para
el Instituto Nacional de Industria,
su unico propietario. Los genera-
lizados resultados negativos regis-
trados por la sociedad tuvieron dos
causas fundamentales, aunque no
Unicas. La primera de ellas fue su
desequilibrada oferta hotelera. EN-
TURSA careci6 de una red de esta-
blecimientos propiamente turisti-
cos en las zonas de mayor atractivo
para los visitantes. El gran error,
desde el punto de vista de la ren-
tabilidad econémica, fue que, ala
hora de elegir los enclaves de sus
hoteles, primaron mas los intereses
politicos o sociales que los estric-
tamente econdmicos. El resultado
de todo ello es que buena parte
de sus instalaciones se ubicaron
en lugares no tipicamente vaca-
cionales. Las consecuencias fue-
ron unos niveles de ocupacion in-
feriores a los deseados y unos
ingresos de explotacion que solo
en muy contadas ocasiones pu-
dieron superar a los costes.

La segunda causa esta relacio-
nada con su sistema de financia-
cion. La principal fuente de recur-
sos de la empresa fue el propio
Instituto, bien a través de amplia-
ciones del capital social, bien me-
diante la concesién de créditos.
Pero una empresa como ENTURSA,
gue tuvo siempre que hacer fren-
te a fuertes inversiones y que des-
de el primer momento mostré una
escasa capacidad de autofinan-
ciacién, hubiera requerido, mas
que créditos, aportaciones de ca-
pital. Y como este ultimo recurso
fue generalmente menos utiliza-
do que el primero, la empresa no
goz6 casi nunca de una situacion
financiera saneada y tuvo que lu-
char continuamente contra unos
costes de financiacién muy eleva-
dos que la gravaron fuertemente.

La autorizacién de la venta de
ENTURSA, aprobada a finales del

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 102, 2004. ISSN: 0210-9107. «TURISMO: LOS RETOS DE UN SECTOR ESTRATEGICO»

63



INICIATIVAS Y PARTICIPACION DEL SECTOR PUBLICO ESPANOL EN EL DESARROLLO DEL TURISMO

mes de noviembre de 1985, prac-
ticamente coincidié con la con-
version de Espafa en miembro de
pleno derecho de la Comunidad
Europea. Desde ese momento, las
autoridades socialistas realizaron
una importante reorganizacion
normativa de las actividades turis-
ticas. En este sentido, destaca la
limitacion en 1987 de los premios
nacionales de turismo; la adapta-
cion en 1988 de la legislacion re-
guladora del ejercicio de las acti-
vidades propias de las agencias de
viajes; la aprobacion en 1989 de la
Ley de Conservacion de los Espa-
cios Naturales y de la Flora y Fau-
na Silvestres y de la Ley y Regla-
mento de Proteccion de Costas; la
campanfa publicitaria iniciada en
1992 con el eslogan Passion for
Life; la reordenacion en 1993 de la
politica de apoyo al estudio, in-
vestigacion y practica profesional
para la investigacion en materia
turistica, y la creacion, entre di-
ciembre de 1993 y febrero de
1994, de titulos de técnicos supe-
riores en agencias de viaje, infor-
macion y comercializacion turisti-
cas, alojamiento y restauracion, y
de técnicos de grado medio en
servicios de restaurante y bar, co-
cina, y pasteleria y reposteria. Asi-
mismo, también fue importante la
ratificacion en 1990 y 1994, res-
pectivamente, del Convenio Mar-
co Europeo sobre Cooperacién
Transfronteriza y del Convenio In-
ternacional sobre las Condiciones
de Trabajo en los Hoteles, Restau-
rantes y Establecimientos Simila-
res. No debemos olvidar tampoco
el Plan de Medidas Comunitarias
en Favor del Turismo, aprobado
por el Consejo de la Unién Euro-
pea en el verano de 1992.

En cuanto a la politica de apo-
yo al sector, habria que sefalar la
adecuacion, a partir de 1986, de
la normativa espafiola a las nor-
mas comunitarias reguladoras de
los movimientos de capital y de
derecho de establecimiento de los

extranjeros; la derogacion en
1987 de todas las disposiciones
relativas a capital circulante de
empresas turisticas exportadoras
y a financiacion en el exterior de
actividades turisticas, asf como la
liberalizacién de gastos de viajes,
estancia en el extranjero y movi-
mientos de divisas y pesetas por
frontera, y la aprobaciéon de una
serie de nuevas regulaciones del
crédito turistico y del Plan Marco
de Competitividad del Turismo Es-
pafol (Plan Futures).

Aprobado en el verano de 1992,
el Plan Futures represento el pri-
mer paso para definir una estra-
tegia turistica nacional e iniciar un
proceso de colaboracién entre el
Estado y las comunidades auto-
nomas. Simboliza la toma de con-
ciencia por parte de los poderes
publicos de los cambios que se es-
taban operando en los mercados
turisticos, asi como de la necesidad
de acompanfar procesos de mejo-
ra'y adaptacion de la oferta espa-
Aola a tales cambios, tanto en sus
aspectos empresariales como de
entorno. Los objetivos finales per-
seguidos con el citado Plan eran
aumentar la calidad de vida de los
agentes involucrados en la activi-
dad turistica, conseguir un sector
mas competitivo y rentable que
contribuyera de forma sostenida
y equilibrada al crecimiento eco-
némico de las zonas turisticas, y
conservar y mejorar los entornos
naturales y culturales.

La primera fase del Plan Futu-
res, correspondiente al cuatrienio
1992-1995, desarrollé cinco gran-
des planes operativos: coordina-
cion y cooperacion institucional;
modernizacion e innovacion tu-
ristica, para contribuir a la puesta
al dia de la oferta existente, po-
tenciando los factores empresa-
riales que afectan a la competiti-
vidad y estimulando la creacion de
infraestructura técnica y de servi-
cios que promovieran la eficiencia

empresarial; nuevos productos tu-
risticos, especialmente el interior,
la montafa y la oferta comple-
mentaria ligada al producto de sol
y playa; promocién, marketing y
comercializacion, para potenciar
el liderazgo en el producto sol y
playa, desarrollar una politica de
diferenciacion del producto diri-
gida a todos los segmentos del
mercado y lanzar los nuevos pro-
ductos, y excelencia turistica, di-
rigido a la conservaciéon y mejora
de los entornos natural y urbano.

En la segunda fase, la prevista
para el periodo 1996-1999, los
planes y objetivos aprobados fue-
ron los siguientes: coordinacion
entre las administraciones publi-
cas y con el sector privado; mejo-
ra de la calidad del producto y ser-
vicio turistico espafnol; mejora de
la capacidad tecnoldgica y de in-
novacion de las empresas del sec-
tor turistico; impulso a la con-
fluencia de actuaciones publicas
y privadas para la mejora de la
oferta turistica de los destinos;
cooperacion con los palfses en
desarrollo y apoyo a la interna-
cionalizacion de las empresas tu-
risticas espafolas; mejora de la
cualificacion y especializacion del
capital humano de la industria tu-
ristica; profundizacién en la di-
versificacion y desestacionaliza-
cion de la oferta turistica, y apoyo
al conocimiento riguroso del sec-
tor y difusién de los resultados.

3. Partido Popular

En el mes de mayo de 1996 la
actividad turistica queddé encua-
drada en el Ministerio de Econo-
mia y Hacienda, cuyo titular era
Rodrigo Rato. El nuevo gobierno
de José Maria Aznar suprimié la
Secretaria General de Turismo y
cred la Secretaria de Estado de Co-
mercio, Turismo y Pymes, y al fren-
te de la misma nombro a José Ma-
nuel Fernandez Norniella. Estuvo
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en el cargo hasta la primavera de
1998, cuando fue sustituido por
Elena Pisonero. La estructura ad-
ministrativa turistica se organizo
mediante la Direccion General de
Turismo y la Direccién General del
Instituto de Turismo de Espafa,
y se completé con el Instituto de
Estudios Turisticos, la Conferen-
cia Sectorial, la Comision Intermi-
nisterial y el Consejo Promotor de
Turismo.

Los ultimos cuatro anos del si-
glo pasado, bastante buenos tu-
risticamente hablando, no supu-
sieron una ruptura en materia de
politica turistica. Ni en el ambito
estatal ni en el autonémico. Los
maximos responsables turisticos
del Partido Popular profundizaron
en la tendencia observada desde
comienzos de la década de los
afhos noventa. Buena prueba de
ello es el desarrollo de la sequnda
fase del Plan Marco de Competi-
tividad y, también, de los planes
de Excelencia Turistica y de Dina-
mizacién Turistica. Los primeros
tendian a la recuperacién y rege-
neracion de los destinos maduros.
Eran un intento de promover la
excelencia de los destinos turisti-
cos globalmente considerados, im-
pulsando proyectos que tenian un
importante efecto de demostra-
cion, imitacion y prestigio. Con los
segundos se pretendia la activa-
ciéon econémica y la potenciacion
de destinos turisticos emergentes.

También fue relevante la ela-
boracién y presentacion en 1997
del Plan Estratégico de Actua-
ciones de la Administracion del
Estado. En él se definieron las
siguientes acciones concretas a
desarrollar: cooperacién interad-
ministrativa, promocion y comer-
cializacion, estadisticas europeas,
Unién Europea, formacion turisti-
ca, competitividad, diversificacion,
sostenibilidad medioambiental, ca-
lidad turistica, internacionalizacion
de la empresa turistica, actuacio-

nes en destino, medidas de apo-
yo y paradores de Turismo.

Por ultimo, no seria justo olvi-
dar la creacion del Instituto de la
Calidad de la Hosteleria Espafola
y del Instituto de la Calidad de las
Agencias de Viajes, el inicio de los
estudios universitarios de turismo,
la celebracion del Il Congreso Na-
cional de Turismo, la regulacién
del aprovechamiento por turno de
bienes inmuebles de uso turistico,
la campana publicitaria puesta en
marcha en 1998 con el eslogan
Bravo Spain 'y la aprobacion del
Plan Integral de la Calidad del Tu-
rismo Espafol 2000-2006, un pro-
grama de politica turistica a medio
plazo en el que la calidad es su
principio basico inspirador.

VI. CONCLUSIONES

Tres son las conclusiones fun-
damentales que se desprenden de
las paginas precedentes. La pri-
mera, que a lo largo de todo el si-
glo XX el Estado espafol intervino
en el sector turistico. La sequnda,
gue durante la mayor parte de la
centuria pasada su intervencion va-
rié muy poco en lo fundamental:
hasta el inicio de la década de los
anos ochenta la politica turistica
se caracterizé por su centralismo,
por tener como objetivo priorita-
rio el mayor crecimiento turistico
posible, por insistir demasiado en
los mismos motivos de atraccion, el
sol y la playa, por actuar funda-
mentalmente sobre la oferta y por
la escasez de recursos destinados
al sector. Y la tercera conclusion,
que fue durante los ultimos quin-
ce afos del siglo cuando se intro-
dujeron los primeros cambios sig-
nificativos en materia de politica
turistica: por un lado, y por man-
dato constitucional, ésta se des-
centralizé a favor de las comuni-
dades auténomas, y por otro,
desde la Administracion central se
trato de avanzar, en colaboracion

con las autondmicas y locales, ha-
cia la sustitucion del modelo tra-
dicional de monocultivo por otro
diversificado, potenciando la cali-
dad, la competitividad y la soste-
nibilidad en nuestro sector turisti-
o, aunque, claro esta, sin perder
la especializaciéon competitiva.

NOTAS

(1) Sobre la politica turistica del periodo
1900-1950, véanse CORREYERO (2002); FERNAN-
DEz ALvAREZ (1974); FERNANDEZ FUSTER (1991);
GONZzALEZ MORALES (2003); LAVAUR (1980), v
PeLLEJERO MARTINEZ (1999), (2002 a 'y b).

(2) Para conocer mejor la politica turistica
franquista, se pueden consultar ARRILLAGA
(1955); BAYON (1999); BOTE y MARCHENA (1996);
BoTE, MARCHENA y SANTOS (1999); CaLs (1974);
EsTeve y FUENTES (2000); FiGUeroLA (1980 y 1999);
PELLEJERO MARTINEZ (1999 y 2002 b); TORRES
BERNIER (1976), y VELASCO (2001).

(3) Sobre ATESA, véase PELLEJERO MARTINEZ
(2000).

(4) Sobre ENTURSA, véase PELLEJERO MARTI-
NEZ (2000).

(5) Sobre la politica turistica del ltimo ter-
cio del siglo XX, véanse Bayon (1999); Bote y
MARCHENA (1996); CaLs (1987) y (2000); EsTe-
VE y FUENTES (2000); PeLLEJERO MARTINEZ (2002
b); URIEL y MoNFORT (2001), y VELASCO (2001).
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