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RESUMEN

La gestion del turismo es un tema de creciente
interés a nivel local. En Chile, entre 2010 y 2020
se crearon 108 nuevas oficinas, departamentos o
direcciones responsables de turismo en
municipalidades. El presente articulo analiza
este desarrollo, abordando las siguientes
preguntas: ¢se cuenta en los destinos turisticos
de Chile con planes de desarrollo turistico que
orienten la gestion de las autoridades
municipales? ¢Qué grado de avance registran
estas comunas en la ejecucién de sus planes de
accion? El objetivo es contribuir a la reflexion
sobre el escenario en que actualmente se
desenvuelven las municipalidades turisticas del
pais. Este es un tema clave en un momento en
que la pandemia de COVID-19 ha estimulado el
debate internacional acerca de las nuevas
condiciones que deberan cumplir los destinos
turisticos para acoger la demanda de visitantes
una vez que se reabran las fronteras y se
recupere la confianza en viajar.
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ABSTRACT

Tourism management is a topic of growing
interest at the local level. In Chile, 108 new
offices, departments, or directorates responsible
for tourism were created within municipalities
between 2010 and 2020. This article analyzes
this development, addressing the following
questions: Do touristic destinations in Chile
have tourism development plans that guide the
management of municipal authorities? What
degree of progress in the implementation of
their plans of action have these municipalities
registered? The objective is to contribute to
reflection on the scenario within which the
country's toutistic municipalities ate cuttrently
operating. This is a key issue at a time when the
COVID-19  pandemic  has  stimulated
international debate about the new conditions
that tourist destinations must meet to
accommodate visitor demand once borders
reopen and confidence in travel recovers.
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RIVAS
INTRODUCCION

La demanda de espacios para el ocio y la recreacion ha generado un desplazamiento creciente de
miles de personas hacia lugares que cuentan con atributos naturales o culturales de atraccién
para responder a las multiples necesidades y motivaciones de los visitantes nacionales e
internacionales (Ejarque 2005, Antén y Wilson 2016). Estas motivaciones se reflejan en el
territorio a través del tiempo en la incorporacion y adaptacion de nuevos espacios o en el cambio
del uso del suelo para la practica de actividades turisticas (Gunn y Var 2002, Undebaun et al.
2008, Rodgers y MacKay 2017, Hartman 2021).

La localizacion de equipamiento e instalaciones para la practica del turismo estimula la creacion
de lugares que cumplen la funcién de nucleos receptores de visitantes, en tanto juegan un papel
clave como centros vacacionales dotados de equipamiento e infraestructura basica para acoger a
una creciente poblacion estacional, que se suma a la poblacién residente (Vera et al. 1997,
Organizacion Mundial del Turismo 2007, Martinez, Garcia y De Pablo 2021). Estos nucleos se
consolidan como estaciones turisticas de playa, de montafa u otras que dinamizan nuevas formas
de organizacion territorial, que reciben la denominacién de destino turistico, que comprenden
un

espacio geografico, delimitado fisica y administrativamente, conformado por un
conjunto de atractivos turisticos naturales, culturales; servicios turisticos; equipamiento
e infraestructura complementarios; condiciones de accesibilidad; imagen; recursos
humanos e identidad local, que motivan el desplazamiento de turistas y el desarrollo de
actividades turisticas asociadas (Ministerio de Economia, Fomento y Turismo 2016: 2).

El desarrollo de los destinos turisticos a escala local conlleva un proceso en el que una sociedad,
manteniendo su propia identidad y su territorio, genera y fortalece sus dinamicas econémicas,
sociales y culturales, para permitir la articulacion de los diferentes componentes del turismo y su
promocion en el mercado. Para poder llevar a cabo este proceso es fundamental la participacion
de todos los agentes o fuerzas turisticas que interactian dentro de los limites del destino. Es
también imprescindible contar con un proyecto comun que combine distintos valores:
generacién de crecimiento econémico, equidad, cambio social y cultural, sostenibilidad medio
ambiental, enfoque de género y calidad de vida, entre otros (Munoz y Velasco 2015: 1).

En la practica, se reconoce el destino turistico como el foco o nucleo de la gestion territorial,
donde convergen los visitantes, atraidos por uno o mas atractivos y los prestadores de servicios
(alojamiento, alimentacién, transporte, recreacion, entre otros), incentivando un proceso de
encadenamiento productivo que integra a prestadores de servicios turisticos y una red de actores
publicos, articulada y coordinada a escala nacional, regional y local (Pulido 2014). Por lo tanto,
su evolucion espacial esta sujeta a procesos que dependen de un ambito territorial mas amplio,
que sobrepasa su limite geografico (Saarinem 2004, Banales et al. 2019, Diez 2019, Matos y Pérez
2019).

El interés de la administracion comunal en Chile de ejercer el liderazgo del proceso de
desarrollo turistico en su territorio ha sido evidente y se refleja, entre otras iniciativas, en la
creciente participacion de las municipalidades en acciones de capacitacién, apoyo al
emprendimiento o con la instalacién de oficinas de informacion turistica para la promocion de
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sus atractivos turfsticos (Servicio Nacional de Turismo 2021). Asimismo, ha fortalecido su
capacidad de gestiéon en la medida que se han incorporado nuevos profesionales especializados
en la planta municipal. Asi, atendiendo a nuevas necesidades generadas por el turismo, se
implementan medidas y nuevos instrumentos de apoyo para la gestiéon local en los destinos
turisticos (Bramwell 2011, Wallingre 2014, Rodriguez 2015, De Fatima, Gadotti, Lopez y Da
Silva 2019, Cardenas 2020).

Entre los afios 2010 y 2020 se crearon 108 nuevas oficinas, departamentos o direcciones
responsables de turismo en municipalidades de Chile, que asumieron funciones de coordinacion
con otras unidades internas con responsabilidades directamente vinculadas a la gestion turistica
en el ambito del ordenamiento territorial, medio ambiente, cultura, deportes, fomento
productivo, obras, regulacién de servicios o educacidn, entre otras, en comunas identificadas
como destinos turisticos (Servicio Nacional de Turismo 2021). Al mismo tiempo, en materia de
planificacion turistica, el Servicio Nacional de Turismo (Sernatur) ha apoyado a las autoridades
locales, facilitando la articulacion local con la politica publica sectorial a través de organismos
del Estado que disponen de programas de financiamiento para el sector privado y capacitando a
los funcionarios responsables de la gestion turistica local, entregando competencias para la
formulacion y ejecucion de proyectos sectoriales (Servicio Nacional de Turismo 2016, 2021).

El presente articulo se ha propuesto responder a las siguientes interrogantes: sse cuenta en los
destinos turisticos de Chile con planes de desarrollo turistico que orienten la gestién de las
autoridades municipales? Teniendo en cuenta que las comunas que integran ZOIT disponen de
un marco normativo para respaldar un proceso de planificacion turistica participativa, que
involucra al sector privado, municipalidades y otros actores locales en la seleccion de programas
y proyectos para el desarrollo sustentable del turismo, ¢qué grado de avance registran estas
comunas en la ejecucion de sus planes de accion?

El objetivo es contribuir a la reflexién sobre el escenario en que actualmente se desenvuelven
las municipalidades “turisticas” del pais, en un momento en que la pandemia de COVID-19 ha
estimulado el debate internacional acerca de las nuevas condiciones que deberan cumplir los
destinos turisticos para acoger la demanda de visitantes una vez que se reabran las fronteras y se
recupere la confianza en viajar. Las tendencias indican que los turistas optaran por lugares mas
proximos a los grandes centros urbanos, privilegiando areas naturales poco saturadas
(Organizacion Mundial del Turismo 2020, World Travel & Tourism Council 2021, Organization
for Economic Cooperation and Development 2020). En este entorno, tanto para el turismo
interno, como para el receptivo, Chile cuenta con numerosos destinos que han impulsado
actividades de aventura, agroturismo y/o ecotutismo, y ofrecen la alternativa de transformarse
en los espacios mas atractivos para captar esta demanda.

En un periodo en que las comunidades locales han percibido los impactos de la crisis que ha
afectado al turismo y los destinos se veran enfrentados a responder a las expectativas de una
demanda intensiva, la ausencia de instrumentos de planificacién focalizada puede afectar
severamente la fragilidad de sus ecosistemas y, por ende, desencadenar el deterioro de sus
condiciones de atraccioén (Arafa y Leon 2017, Organization for Economic Cooperation and
Development 2020, Gautam 2022).
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LA PLANIFICACION TURISTICA A NIVEL LOCAL. FACTORES CRITICOS PARA LA
GESTION MUNICIPAL DE L.OS DESTINOS DE CHILE

La planificaciéon comunal es una de las principales funciones privativas que la Ley N° 18.695,
Organica Constitucional de Municipalidades (Ministerio del Interior 2015) le otorga al
municipio, a través del mandato de la elaboracion del Plan Comunal de Desarrollo (Pladeco),
instrumento que abarca todas las areas de gestion municipal, lo que le otorga un nivel mas bien
genérico. El turismo se ha incorporado en gestiéon municipal por distintas vias. Por una parte,
como un eje estratégico de los Pladeco, vinculado al ambito del fomento productivo local; o en
otros casos a través de un Plan de Desarrollo Turistico (Pladetur), que refleja la vocacion
productiva del territorio, reconoce las condiciones de atraccion que ofrece la comuna y establece
una cartera de proyectos.

En las comunas turisticas, la oportunidad trabajar con un plan sectorial focalizado en materias
de turismo —en el marco del Pladeco— es un factor que reduce la incertidumbre de los actores
locales, en destinos donde la actividad turistica registra un crecimiento espontaneo y acelerado,
por cuanto cumple con también un primer objetivo de disponer de una carta de navegacion para
involucrar a las comunidades residentes, a los empresarios del sector y a los nuevos
emprendedores en la definicion de la estrategia de desarrollo turfstico de la comuna a largo plazo.
Esto se reflejara, posteriormente, en el tipo de iniciativas que impulsaran las autoridades locales
para crear condiciones de acogida que inciden directamente en la calidad de vida de la poblacion
local (Arriagada 2002).

La definicién consensuada de un plan es un respaldo para la actuacion de las autoridades, no
solo para enfrentar la incertidumbre que habitualmente afecta las decisiones de inversion en el
sector turismo, también por la oportunidad de involucrar a la comunidad local, estimular la
participacién y la reflexién sobre el modelo turistico y la estrategia de desarrollo para el destino,
y contribuir en la practica a sentar las bases para una gobernanza efectiva y responsable (Naser,
Fideleff y Tognoli 2020). Concebida con este proposito, la planificacion es

una de las herramientas mas importantes para la administracién y el gobierno de una
sociedad, definiendo las siguientes funciones en relacion con la busqueda del fin dltimo:

1) Una funcién de conocimiento: en el proceso de planificacion se genera el
conocimiento del objeto de planificacién, de manera compartida con la
comunidad participativa, o en un entorno mas cerrado (tecnocratico).

2) La funcién de generacion de consensos, asociada al establecimiento de acuerdos
minimos sobre el qué y el como se lograran, definiendo prioridades,
responsabilidades y resultados esperados.

3) La funcién de comunicacion: esta actividad no solo consiste en la diseminacion
de informacién hacia la comunidad, sino que permite construir mecanismos e
instrumentos para facilitar el intercambio de opiniones, intereses, el
conocimiento mutuo y la generaciéon de los consensos. El elemento basico se
plantea en la definiciéon del concepto de hacia dénde vamos” (Sandoval 2014:

14).
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En el marco de la legislacion chilena, si bien el fomento del turismo a nivel comunal se considera
como una funcién compartida, se entiende que el municipio, por sus atribuciones territoriales,
asume responsabilidades indelegables en el ambito de la gestién productiva (Ministerio del
Interior 2006). Para esa tarea requiere de los actores involucrados, tanto al intetior de las entidades
municipales como en su entorno, y, en particular del sector privado, la debida atencién y
comprension al caracter multisectorial y transversal en que se desenvuelve esta actividad econdmica
e incorporar en la gestién de cada una de las unidades que conforman la estructura municipal
iniciativas, programas y proyectos que respondan a la condicién de destino turistico (Valls 2004,
Velasco 2019, Estévao y Teixeira 2020).

En Chile las municipalidades han impulsado diversas iniciativas que desarrollan a lo largo del
aflo para impulsar el turismo. Entre las acciones habituales se destacan las campafias de
educacion ambiental, ordenanzas para regular el uso de espacios publicos, proyectos turisticos
en zonas de atraccion natural, organizaciéon de fiestas y otros eventos costumbristas,
implementacién de programas de conservacion del patrimonio cultural, sefializacion de rutas de
acceso a sitios turisticos, planes de proteccién ambiental, entre otros.

Sin embargo, ninguna de estas iniciativas u otras que el municipio decida asumir conforme a
su marco normativo para fomentar el turismo puede ejecutarse como una accion aislada o
desprovista de un tratamiento integral (Pulido 2014). La naturaleza del sector turismo como
actividad econémica, su dependencia de decisiones que radican en diversas instituciones que
actian simultineamente en el espacio comunal y la diversidad de iniciativas que en Chile se estan
impulsando para apoyar a las empresas del sector, en un periodo que ha sido especialmente
critico por los efectos del pandemia de COVID-19, requiere que las autoridades municipales
intensifiquen la bisqueda de mecanismos apropiados de asociatividad y alianzas estratégicas con
el sector publico, con el sector privado, con otros municipios que comparten territorios
turisticos, con organismos no gubernamentales y particularmente con la propia poblacion
residente, principal beneficiaria del desarrollo turistico a nivel local (Rodriguez 2015, Rivas 2016).

La condicion de destino turistico y las expectativas de lograr mayor sustentabilidad territorial
demandan una oportuna respuesta de las autoridades. Si bien la autonomia de las
municipalidades se ve limitada por decisiones que dependen de politicas nacionales, la presion
de los visitantes externos por aprovechar los espacios comunales para el turismo y el interés de
posicionarse favorablemente en el imaginario colectivo, actian como un incentivo para generar
competencias locales (Organizacién Mundial del Turismo y Programa de las Naciones Unidas
para el Medio Ambiente 2000).

Elliderazgo municipal de un proceso de planificacion turistica con un foco en la sustentabilidad
implica, comprender que su marco de actuacion estara sujeto a condiciones como las siguientes
(Rivas 2008):

- Ninguna comuna esta aislada en el territorio y, por lo tanto, no responde a limites
administrativos. Las decisiones de una municipalidad afectan directamente a sus
comunas limitrofes.

- En el territorio compiten distintos productos turisticos. Esto es mas claro en comunas
que cuentan con diversos atractivos naturales y culturales.
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- El turista visita lugares de atraccion y usa servicios que generalmente estan localizados
en una o varias comunas.

- El turista percibe el territorio como un todo, por lo que cada uno de sus componentes
(sus paisajes, costumbres, habitantes, etc.) constituyen parte del sistema turistico durante
el viaje.

- Laimagen turistica se construye con el conjunto de atractivos, servicios, infraestructura
y otros elementos tangibles que el turista conoce durante el viaje, pero tanto o mas
importantes, son los aspectos derivados de la experiencia del viaje.

En la practica, se trata de entender el destino como un sistema integrado en el que se establece
una dinamica relacional constante entre la oferta y la demanda turistica. En ese sentido, Ejarque
(2005: 152) concluye que “la gestion del destino debe sustentarse en la idea de conseguir el
maximo de beneficios limitando los efectos negativos que el turismo puede ocasionar”.

Por otra parte, la gestion y rol de las municipalidades en un territorio turistico involucra
responsabilidad directa en al menos cinco ambitos de intervencion reconocidos por los organismos
que han impulsado las politicas publicas para el turismo sustentable a nivel internacional
(Organizacion Mundial del Turismo y Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
2006, Consejo Global de Turismo Sostenible 2019): la satisfaccion del visitante, la participacion de
la comunidad local, la proteccion del medio ambiente y el impacto econémico local. Para cumplir
con este proposito, las municipalidades estan aplicando normativas y medidas que han contribuido
a mejorar las condiciones de seguridad en las practicas de algunas actividades turisticas de mayor
riesgo, a generar una mayor participacion y compromiso de las comunidades locales en las
decisiones de inversion a través de proyectos colaborativos asociados a los planes de desarrollo
comunal, a rescatar y poner en valor las tradiciones de las comunidades anfitrionas, a minimizar
la contaminacién ambiental y a la generacién de basuras y apoyar la creacion de nuevas empresas
turisticas mediante programas de fomento productivo, asistencia técnica y capacitacion para la
prestacion de servicios turisticos.

Siguiendo a Arriagada (2002),

una organizaciéon municipal produce un conjunto de servicios originados, por una parte,
por los roles que el gobierno central le asigna en el contexto general de implementacion
de politicas macroeconémicas, territoriales y sociales, y por la otra, en las propias politicas
municipales que nacen de su realidad inmediata y en la perspectiva del cumplimiento de
las politicas centrales. Por lo tanto, los servicios fundamentales producidos por una
organizacién municipal, son de regulacion territorial y econémica, de asistencia social, y
de fomento al desarrollo, crecimiento y redistribucion.

Dentro de los servicios sociales se incluye el turismo, pero lo mas importante de comprender es
que, para que el turismo constituya una oportunidad de desarrollo, se requerira que los productos
derivados de la gestion municipal sean provistos en forma oportuna y eficiente.
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Figura 1: Bienes y servicios producidos por las municipalidades
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Tuente: Arriagada (2002).

Es evidente que el escenario en que se desempefian los responsables de la gestion turistica en las
municipalidades presenta desigualdades a nivel nacional. Esto se refleja, por una parte, en la
insuficiente dotaciéon de personal dedicado a materias de turismo y, por otra parte, en la
estructura jerarquica de la unidad de turismo, que en el 63,5 % de las comunas del pais
corresponde principalmente a una oficina de turismo (Servicio Nacional de Turismo 2021). Las
limitaciones que se derivan de esta situacién afectan la posibilidad de impulsar programas
dirigidos a fortalecer la condiciéon de destino turistico. Una estrategia de especializacion
focalizada en turismo requiere no solo promocién e informacién para fomentar el
emprendimiento, también implica asumir una gestion multifuncional comprometida con los
principios de la sustentabilidad (Consejo Global de Turismo Sostenible 2019).

En ese contexto, los planes cumpliran la funcién de encauzar objetivos de gestion turistica
mediante iniciativas dirigidas a reducir las desigualdades ambientales, territoriales, econémicas o
socioculturales que inhiben el desarrollo turistico, facilitando la articulacién con otras politicas
publicas sectoriales o territoriales impulsadas desde el nivel regional o desde las propias comunas.
Esto implica cumplir algunas exigencias basicas. Un plan debe: 1) disefiarse desde una perspectiva
integral; 2) concebirse como un instrumento de coordinacion; 3) ser el resultado de un proceso de
consenso con la comunidad, las instituciones publicas y privadas los empresarios turisticos; 4) ser
un instrumento flexible; 5) respaldarse en un analisis de factibilidad técnica, econémica y ambiental,
que desde un comienzo facilite su credibilidad e internalizacién; y 6) ser coherente con otros
instrumentos de planificacion, como es el caso del Pladeco, la Estrategia o Plan Regional de
Desarrollo Turistico y la Politica Regional de Turismo (Rivas 2008: 19).

SITUACION ACTUAL DE LLA GESTION TURITICA EN ILAS COMUNAS DE CHILE

Con el objetivo de identificar la prioridad asignada a la planificacién turistica comunal en Chile,
durante el mes de agosto de 2020 se aplicé una encuesta a los funcionarios municipales
responsables de unidades de turismo en comunas que a esa fecha carecfan de un instrumento de
planificacién turistica (Rivas 2020b). Se obtuvo respuesta de 101 municipalidades, que
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reconocieron la necesidad de contar con un instrumento de planificacion turistica focalizado en
su territorio.

Entre las opiniones que se registraron en la encuesta, cabe destacar una opiniéon que refleja la
percepcion de los funcionarios municipales a nivel nacional (Rivas 2020b):

Es una herramienta fundamental para trabajar en el desarrollo de la comuna ya que este
viene a complementar el Pladeco comunal siendo un eje importante en la economia local
permitiendo focalizar y priorizar los esfuerzos dentro del territorio para solucionar los
problemas que entorpecen el desarrollo arménico y sustentable en el tiempo.

Para identificar las condiciones que presentan las municipalidades de los destinos turisticos de
Chile, para enfrentar la gestién turistica, se realizé un analisis comparativo a nivel regional,
considerando todas las comunas que integran algin destino turistico, que a nivel nacional suman
201. Los registros de Sernatur, indican que, en su conjunto, estas comunas cuentan con un total
de 452 personas al mes de marzo de 2021, en su mayoria trabajando a honorarios, en unidades
técnicas que cumplen funciones directamente relacionadas con programas de apoyo al turismo
de turismo municipal (Tabla 1). Segin la vision estratégica que definan las autoridades locales vy,
de acuerdo a la disponibilidad presupuestaria, estas unidades se han creado con la denominacién
de Oficina, Departamento o Direcciéon de Turismo para impulsar iniciativas en el ambito de
fomento, regulacion de la oferta de servicios, promocién, capital humano, sustentabilidad y/o
planificacion del turismo (Servicio Nacional de Turismo 2021).

Si bien esta dotacién de personal es un reflejo de la voluntad de contar con mayores
competencias técnicas y fortalecer las capacidades profesionales de la institucionalidad
municipal, solo 70 municipalidades (indicadas con valor 1 en la Tabla 1), que representan el 35%
del total de comunas que integran algun destino turistico, disponian de un Pladetur al mes de
marzo de 2021. Estos planes se concentran en regiones del sur del pafs, principalmente en el
Maule y Los Lagos (Servicio Nacional de Turismo 2021).
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Tabla 1: Instrumentos de planificacion turistica local y personal que trabaja en las oficinas de
turismo municipal en comunas que pertenecen a destinos turisticos de Chile, 2020

Comunas en  Personal que Integra  Comunas que disponen de

Region de§tipos la Unidad de Turismo un Plan de Desarrollo
turisticos Municipal Tutistico

Arica y Parinacota 3 5 1
Tarapaci 4 11 0
Antofagasta 6 16 1
Atacama 8 16 2
Coquimbo 10 21 8
Valparaiso 29 74 8
Metropolitana 13 37 6
O Higgins 15 19 1
Maule 16 49 15
Nuble 12 16 3
Bio Bio 16 28 0
Araucania 18 33 4
Los Rios 7 22 4
Los Lagos 27 78 10
Aysén 8 12

Magallanes y Antartica 9 15 5
Total 201 452 70

Fuente: Elaboracion propia a partir de Servicio Nacional de Turismo (2020)
Disponibilidad de PLADETUR: 1: ST 0: NO

Hasta el afio 2019, antes de la pandemia de COVID-19, en estas comunas se contabilizaban
aproximadamente 124.000 empresas prestadoras de servicios turisticos, principalmente en los
rubros de alojamiento, alimentacion, transporte, agencias de viaje y comercio tutistico u otras
que en respuesta a la demanda turfstica han contribuido a diversificar el tejido empresarial en los
destinos turisticos y generar oportunidades de empleo para las comunidades locales en todo el
pais (Subsecretaria de Turismo 2021a).

LA PLANIFICACION TURISTICA MUNICIPAL BAJO EL MARCO LEGAL DE LAS
ZONAS DE INTERES TURISTICO

El principal instrumento legal para fomentar el desarrollo del turismo a nivel local con que
cuentan actualmente las municipalidades en Chile es la declaratoria de Zona de Interés Turistico
Nacional (Garrido 2014, Szmulewicz 2014). Este instrumento se respalda en el Decreto Ley
1.224 de 1975 que crea el Servicio Nacional de Turismo, que establece en su articulo 11° lo
siguiente: “las areas del territorio que tengan condiciones especiales para la atraccion del turismo
podran ser declaradas Zonas o Centros de Interés Turistico Nacional” (Ministerio de Economia,
Fomento y Reconstruccion 1975: 6).
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Posteriormente, el afio 2010 la Ley de Fortalecimiento Institucional para el Turismo (Ministerio
de Economia, Fomento y Reconstruccion 2010), reconoce esta condicién e incorpora un titulo
especifico denominado De las Zonas de Interés Turistico, precisando que

los territorios comunales, intercomunales o determinadas areas dentro de estos, que
tengan condiciones especiales para la atraccion turistica y que requieran medidas de
conservacion y una planificaciéon integrada para promover las inversiones del sector
privado, podran ser declarados Zonas de Interés Turistico (Ministerio de Economia,
Fomento y Reconstruccion 2010: 7).

Adicionalmente, en la Ley N° 20.423 se destaca el propésito de estos territorios para inducir la
inversién publica, indicando que “las Zonas de Interés Turistico tendran caracter prioritario para
la ejecucion de programas y proyectos publicos de fomento al desarrollo de esta actividad, como
asimismo para la asignacion de recursos destinados a obras de infraestructura y equipamiento
necesarios” (Ministerio de Economia, Fomento y Reconstruccion 2010: 7). La Zona de Interés
Turistico es un instrumento de gestion publico-privada respaldado por una estructura de
gobernanza turistica que integra a diversas instituciones que en conjunto establecen un plan de
trabajo, elaborado mediante un proceso de construccion participativa y de amplio consenso en
un territorio delimitado expresamente para este objetivo.

Los objetivos que la Subsecretarfa de Turismo (2019), considera relevantes para impulsar esa
declaratoria son los siguientes:

- Posicionar y destacar al territorio como uno de los destinos prioritarios para la actividad
turistica a nivel nacional.

- Coordinar a todos los actores publicos y privados con el fin de realizar acciones conjuntas
y acordadas en pro del fomento sustentable de la actividad turistica en un territorio
acotado.

- Priorizar la ejecucién de programas y proyectos publicos de fomento al desarrollo de la
actividad turistica, como la asignacion de recursos destinados a obras de infraestructura
y equipamiento necesarios.

Un aspecto importante a destacar en esta politica publica es su ambito de accion. Por una parte,
actia como instrumento de promocion para un territorio especifico de la region, que tiene una
caracteristica diferenciadora, debido a la “presencia de atractivos naturales, antrépicos y/o
culturales, singularidad de paisaje o belleza escénica capaz de atraer flujo de visitantes”
(Ministerio de Economia, Fomento y Turismo 2016: 2). Por otra, actia como un instrumento
de fomento, catalizador de la inversién publica (Ministerio de Economia, Fomento y
Reconstruccion 2010).

La gobernanza turistica que establece la declaratoria, a partir de la conformaciéon de una mesa de
trabajo presidida por la autoridad regional de turismo, ha facilitado la conformacién de una
instancia formal de contraparte local para el disefio participativo de los planes de accién y la
seleccion de proyectos prioritarios para el sector turismo. El reglamento de las ZOIT respalda
esta estructura de gestion, cuando sefiala que:
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Corresponde a personas naturales, o juridicas que manifiesten interés en el desarrollo
comunitario y/o tutistico, que posean domicilio en algunas de las comunas en cuyo
territorio se solicita la declaracion de Zona de Interés Turistico, identificados por la
municipalidad respectiva. Se consideraran actores locales relevantes, entre otros, las
corporaciones o fundaciones de derecho privado; las entidades gremiales constituidas
conforme a lo dispuesto en el decreto ley N° 2.757, de 1979; las cooperativas
conformadas de conformidad al DFL. N° 5, del Ministerio de Economia, Fomento y
Reconstruccion, de 25 de septiembre de 2003, que fija el texto refundido, concordado
y sistematizado de la Ley General de Cooperativas, las organizaciones comunitarias
funcionales, juntas de vecinos y uniones comunales constituidas conforme a la ley N°
19.418; las comunidades y asociaciones indigenas reguladas en la ley N° 19.253 y las
organizaciones de interés publico constituidas conforme a la ley N° 20.500. Asimismo,
se consideraran actores locales relevantes, aun cuando no tengan domicilio en las
comunas en cuyo territorio se solicita la declaracion de Zona de Interés Turistico, las
personas juridicas publicas o privadas regionales, cuyo objeto o competencias sean
relevantes para el desarrollo turistico del territorio (Ministerio de Economfa, Fomento
y Turismo 2016: 2).

El incentivo al fomento productivo que se desprende de esta normativa, y el creciente interés
por consolidar ciertos territorios turisticos, a partir de la promulgacion de la Ley 20.423 estimuld
al sector privado a solicitar a las autoridades de turismo la declaratoria de zonas de interés
turistico en destinos priorizados en la estrategia turistica regional. Bajo esta normativa, al mes de
mayo de 2021 en Chile se han declarado 24 zonas de interés turfstico que cuentan con una
estructura de gobernanza y un Plan de Accién, cuya vigencia sera de cuatro afios desde la fecha
de la declaratoria y deberan ser sometidos a una evaluacion una vez cumplidos dos afios desde
la fecha de la declaratoria (Subsecretarfa de Turismo 2021b). Estas ZOIT son las siguientes:
Arica Casco Histérico y Borde Costero, Comuna de Pica, Valle del Elqui, Casablanca, Robinson
Crusoe, Lago Rapel, Colbun-Rari, Pinto, Saltos del Laja, Lago Lanalhue, Curacautin, Lonquimay,
Araucania Lacustre, Panguipulli, Valdivia, Corral, Lago Ranco Futrono, Archipiélago de Chiloé,
Futaleufd, Aysén Patagonia Queulat, Chelenko, Provincia de Los Glaciares, Cabo de Hornos y
Destino Torres del Paine.

El principal instrumento de gestiéon con que cuenta la ZOIT es el Plan de Accidn, que es

elaborado por el solicitante en coordinacién con el o los municipios en cuyo territorio se
localiza la Zona de Interés Turistico propuesta y actores locales relevantes que, en
concordancia con los lineamientos, directrices y pautas establecidos en la Planificacion
de Desarrollo Turistico Regional, propone iniciativas orientadas al desarrollo sustentable
del turismo. Este instrumento sera gestionado, monitoreado e implementado por la Mesa
Publico-Privada (Ministerio de Fomento, Economia y Turismo 2016: 3).

Sus contenidos principales incluyen un modelo de gobernanza de la Zona de Interés Turistico y
propuesta de funcionamiento de la misma, la definiciéon de la visiéon de la Zona de Interés
Turistico, un diagnostico turistico y las lineas de accion para el fomento del turismo, que incluyan
actividades, plazos, responsables, montos requeridos, fuentes de financiamiento publicas y
privadas, indicadores y medios de verificacién para la evaluacion y seguimiento.
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Para abordar la segunda interrogante, relativa al grado de avance de los planes de accion de las
comunas declaradas ZOIT, se debe reconocer que si bien el plan de desarrollo, constituye un
instrumento clave para generar una hoja de ruta o carta de navegaciéon para el destino, el
proposito de contar con una institucionalidad comunal competente y con capacidad de liderar el
desarrollo turistico, requiere contar con otros instrumentos y personal especializado que le den
el soporte a la instituciéon para asumir su rol. Segun el reglamento vigente (Ministerio de
Fomento, Economia y Turismo 2016: 4), la autoridad comunal deberd acompafiar la solicitud de
ZOIT indicando el responsable del area de turismo, las ordenanzas comunales vigentes que sean
favorables al turismo, el Pladeco, sefialando si este incorpora al turismo como una actividad
relevante en la comuna, el Plan de Desarrollo Turistico (Pladetur) vigente, en caso que municipio
cuente con este instrumento, el presupuesto municipal destinado al turismo de los dos tltimos
afios y los instrumentos de planificacion territorial existentes en el territorio propuesto.

Aunque el procedimiento aplicado en Chile exige el respaldo de la autoridad local, la evidencia
indica que en las 36 municipalidades que han implementado planes de accién, desde el afio 2016
al 2018, se han ejecutado menos del 50% de los proyectos (Subsecretaria de Turismo 2021b). En
algunos destinos de jerarquia turistica internacional, como es el caso de la Isla Robinson Crusoe
y Araucanfa Lacustre, que incluye a la localidad de Pucén, los registros indican que la cartera de
proyectos ejecutada al término del plazo previsto para el plan de acciéon no logré superar el 46,2%
y el 13%, respectivamente (Tabla 2). La revision de la cartera de proyectos ejecutada a marzo del
afio 2021 en cinco destinos turisticos (Lago Rapel, Saltos del Laja, Lago Lanalhue, Curacautin, y
Araucania Lacustre) registran menos del 20% de sus proyectos ejecutados

Si bien a esa fecha se contaba con plazo para finalizar el periodo comprometido, estos
resultados indican que la posibilidad de culminar con éxito las metas previstas, en general no
parece factible. La crisis derivada de la pandemia de COVID-19 en el sector turismo, constituye
una limitante adicional para la gestién y los municipios han debido asumir diversas tareas para
mitigar sus efectos, como lo reveld la encuesta realizada el ano 2020 a los responsables de las
unidades de turismo de las municipalidades que no contaban con un plan de turismo (Rivas
2020b).

Entre los principales desafios que, en opiniéon de los encuestados, estarfan afectando el
cumplimiento de sus funciones, destacaron los siguientes: 1) ausencia de un entorno estratégico
que respalde la gestion del area de turismo, por cuanto las municipalidades deben contar con
una estrategia o plan de desarrollo turistico, respaldado en una vision de largo plazo, una Oficina,
Departamento o Direccion de Turismo y personal calificado, que asuma funciones
especializadas; 2) escasez de tiempo y discontinuidad para la ejecucion de acciones en turismo,
debido a la alta rotacién profesional que se registra en el area de turismo por razones de
inestabilidad laboral; 3) falta de voluntad politica de la autoridad municipal para establecer
prioridades de inversion en base a las potencialidades turisticas de las comuna; 4) ausencia de un
programa sistematico de capacitacion y promocion laboral de los equipos responsables del area
de turismo, lo que ha dificultado la generacién de informacién y la incorporaciéon de nuevas
herramientas tecnolégicas para cumplir sus funciones; 5) insuficiente presupuesto asignado al
area de turismo para operacion e inversion en proyectos destinados al desarrollo tutistico; y 0)
cambios en las prioridades locales como consecuencia de la pandemia de COVID-19, lo que ha
dificultado cumplir con los programas previstos a partir del ano 2019 debido a la redistribucion
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de los recursos disponibles para la ejecucion de los programas asignados a las unidades de
turismo.

Tabla 2: Nivel de cumplimiento en la ejecucion de proyectos de los planes de accién de las
zonas de interés turistico a marzo 2021

Zona de interés Afo inicial Afo final del Total Proyectos
turistico de Chile del Plan de Plan de Accion Comunas ejecutados
Accién
Valle del Elqui 2018 Febrero 2022 2 45%
Casablanca 2018 Marzo 2022 1 36,5%
Robinson Crusoe 2017 Abril 2021 1 46,2%
Lago Rapel 2018 Febrero 2022 3 13%
Saltos del Laja 2016 Diciembre 2020 3 13%
Lago Lanalhue 2018 Enero 2022 2 12%
Curacautin 2018 Enero 2022 2 7%
Araucania Lacustre 2017 Junio 2021 3 13%
Panguipulli 2018 Marzo 2022 1 90,6%
Valdivia 2017 Junio 2021 1 88,6%
Corral 2017 Junio 2021 1 92,3%
LLago Ranco Futrono 2018 Marzo 2022 2 94,8%
Futaleufu 2017 Abril 2021 2 72%
Aysén Patagonia 2018 Enero 2022 2 31%
Queulat
Chelenko 2018 Enero 2022 2 61%
. 0
Provincia de Los 2018 Febrero 2022 3 31%

Glaciares
Fuente: Elaboracion propia en base a datos de los informes de avance de los Planes de Accion de las zonas de
interés turistico 2019. Fuente: Subsecretaria de Turismo (2021b)

HACIA UN MODELO PARA LA INCORPORACION DE LA MUNICIPALIDAD COMO
ACTOR RELEVANTE DE UNA GESTION SUSTENTABLE DE 1LOS DESTINOS
TURISTICOS

Si bien la oportunidad que tienen los municipios para transformarse en lideres de un proceso de
desarrollo local estimulado por el turismo dependera de factores internos y externos a la
administracién, es indudable que hoy en dia no cuentan con los recursos profesionales o
financieros para desarrollar sus funciones con exigencias acordes a su condiciéon de destino
nacional o internacional, segun sea el caso. A esto se suma que condiciones coyunturales, como
el cierre de una carretera y otras mas estructurales, como la configuracién geografica, afectan la
situacién competitiva de un lugar en alta temporada (Hartman 2021).

Como una respuesta para enfrentar el déficit de financiamiento que afecta la gestién turistica
del municipio, la Subsecretaria de Desarrollo Regional establecié un fondo de compensacion
presupuestaria vinculado al Fondo Comun Municipal, que reconoce que la poblacién flotante
que se suma a la poblacién residente e incluso la supera con creces, requiere asignar recursos
adicionales al municipio para asumir sus responsabilidades habituales en materia de aseo y
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ornato, transito, inversion comunitaria, fomento, salud, entre otras que también seran
demandadas por los turistas, con similar o mayor intensidad que los residentes.

El Fondo Comun Municipal finalmente actia como un financiamiento orientado a reducir lo
que algunos autores denominan desequilibrio vertical, y que es consecuencia de la escasa
capacidad de los municipios para recaudar ingresos que permitan financiar bienes publicos de
caracter nacional, como es el caso de los sitios naturales fiscales o el patrimonio arquitectonico.
Cabe senalar que, si bien se reconoce la importancia de compensar los gastos derivados de la
llegada de turistas a un territorio, es evidente que al no existir una correlacion entre los impactos
ambientales, econémicos o socioculturales de las llegadas de turistas a nivel local y los recursos
asignados, dicho monto es insuficiente y afecta la capacidad financiera de las municipalidades en
tanto deben asumir todos los costos del uso turistico de su territorio.

Las experiencias exitosas de desarrollo local en Latinoamérica dejan en evidencia que los
municipios pueden asumir directamente la ejecucion de programas y proyectos de desarrollo
turistico en la medida que cuentan con la voluntad politica y las capacidades técnicas y
financieras, y se prevén algunas externalidades positivas para toda la comunidad local. Se
esperaria que el Estado actie proporcionando mejor calidad de espacio publico, por ejemplo, en
bordes costeros, areas verdes y en rutas de acceso. Las comunas interesadas en posicionarse
como sustentables haran un mayor esfuerzo para focalizar inversion publica en infraestructura y
equipamiento de servicios basicos, tratamiento de agua, alcantarillado, separaciéon de basuras,
etc. La intervencion directa en la conduccién del sector turismo de la municipalidad tiene plena
justificacion por cuanto, en el marco de la legislaciéon vigente, le compete asumir
responsabilidades indelegables. Sin embargo, la oportunidad de inducir un proceso de desarrollo
turistico sustentable, competitivo para los productos turisticos, de calidad para las empresas e
inclusivo para toda la comunidad es, sin duda, una motivacion para las autoridades locales que,
en un contexto postpandemia, pueden generar a partir del turismo nuevas posibilidades de
insercién de la municipalidad dentro de circuitos turisticos nacionales e internacionales (Pulido
2014, Sandoval 2014, De Fatima et al. 2019, Estévao y Teixeira 2020).

El turismo se caracteriza por su dinamismo y muy rapida transformacion en el corto plazo
(como se aprecia en los destinos de playa de la zona central, por ejemplo), y el impacto que la
actividad turfstica genera puede alterar las condiciones territoriales y con ello deteriorar al
destino; por lo tanto, la sustentabilidad del destino pasa a ser un factor decisivo para que su
atraccion se prolongue en el tiempo.

El desarrollo de un destino turistico exige un compromiso de toda la comunidad local, no sélo
aquella comprometida directamente con la prestacion de servicios directos para el turista. Por
ende, la oportunidad de trabajar bajo un enfoque de compromiso colectivo debiera entenderse
también como un factor de estimulo para fortalecer la vinculacién entre los organismos del
Estado, entre los empresarios y al interior de la propia comunidad. En consecuencia, hoy en dia
no es suficiente que un centro turistico cuente con buenos servicios de alimentacién o
alojamiento y que sean eficientes desde el punto de vista del negocio. Desde la perspectiva
funcional y territorial, el lugar de acogida debe ser concebido y gestionado integralmente como
un producto turistico y la responsabilidad de la gestiéon no puede delegarse en el sector privado.
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Por otra parte, la rapida expansion del sector turistico ejerce una presion cada vez mayor sobre
el entorno, especialmente en algunas zonas fragiles y en los nicleos costeros. De alli que la
opcién de asumir la sustentabilidad como una estrategia de trabajo permanente es la unica
alternativa para abordar retos como el crecimiento intensivo de las llegadas de visitantes y sus
consecuencias sobre el espacio publico. La calidad del empleo y los problemas de equidad social,
tales como la reduccién de la pobreza, estan estrechamente relacionados con los problemas de
sustentabilidad, econémicos y sociales. Una consecuencia inmediata para los responsables del
area de turismo es que les exige trabajar en coordinaciéon con otras areas del municipio (aseo y
ornato, transito, educacion, obas, etc.). Si bien se trata de problemas generados por una demanda
y uso del territorio motivada por el atractivo turistico, bajo las actuales condiciones en que
trabajan las unidades de turismo no existe ninguna responsabilidad que la unidad de turismo
pueda dar cuenta de la solucion (Saarinen 2004, Wallingre 2014).

Los elementos basicos que conforme a este planteamiento habra que tener en cuenta para
fortalecer la integracion de las municipalidades dentro estructurar un modelo de gestiéon que
contribuya a la sustentabilidad del proceso de desarrollo turistico, son los siguientes: tertitorio
del destino, comunidad local, demanda turistica, gestion municipal, red de actores, instrumentos
de planificacion del destino, estructura de gestion publico-privada (gobernanza) y monitoreo de
sustentabilidad

EL TERRITORIO DEL DESTINO

La configuracion espacial del destino es un factor clave para generar una intervencion planificada
desde el ambito publico. Por una parte, existen limites administrativos que determinan qué
municipios comprende el territorio turistico y, por otra parte, los limites involucran condiciones
ambientales que definen la potencialidad turistica y los tipos de productos turisticos a desarrollar.
Las condiciones y el estado de conservacion del territorio actian como un estimulo a la
motivacion de los turistas y también constituyen un elemento diferenciador para su
sustentabilidad. Por ello, es importante tener en cuenta que el patrén de viajes genera una
dimension especifica al destino y por esto sera necesario disponer de informacién precisa
respecto de los recursos turisticos, vialidad estructurante, distribucion de centros tutisticos,
dotacién de servicios basicos, equipamiento turistico, entre otros aspectos a considerar cuando
corresponda intervenir.

La capacidad de los actores locales para actuar oportunamente sobre estas condiciones (tanto
a nivel urbano, como en zonas rurales y espacios naturales) influyen directamente en el uso
turistico y en la creacién de una marca turistica local.

Considerando que el ordenamiento territorial para la actividad turistica constituye un
imperativo para evitar los procesos de saturacion observados en los destinos de caricter masivo
y, por lo tanto, una fase necesaria para conducir bajo criterios de sustentabilidad las decisiones,
los principales desafios que enfrentan actualmente las autoridades y sector privado para crear las
ventajas competitivas en los espacios turisticos identificados en el pais radican en establecer las
limitantes o umbrales que afectan sus relaciones internas y externas. En zonas no planificadas
por algin instrumento de ordenamiento del territorio, el tipo y extension de actividades turisticas
no reguladas puede ocasionar el deterioro irreversible de los ecosistemas fragiles. Es el caso del
senderismo en sectores de anidacién de aves o el uso de motores en algunos lagos. En general,
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esta situacion se traduce en la degradacion del entorno natural, con la consecuente pérdida de
biodiversidad, que afecta a la calidad turistica del destino y los niveles de satisfaccion de los
visitantes, generando como consecuencia un riesgo de reduccion de los ingresos locales.

LA COMUNIDAD LOCAL

Involucrar a las comunidades locales en el proceso de planificaciéon es una de las principales
tareas de las autoridades encargadas de conducir el proceso. Pocas o probablemente ninguna
actividad econémica depende mas de la integracion de las comunidades residentes para su éxito
que el turismo. En algunas comunas donde el turismo ya alcanza incluso un nivel avanzado de
consolidacion, es frecuente observar situaciones donde el turismo adopta un modelo excluyente
con la cultura e identidad local, pero tratandose de un enfoque de desarrollo sustentable es
imposible imaginarlo (Diez 2019, Cardenas 2020).

La participacion local se plantea como una condicién previa a cualquier intervencion de la
autoridad local y, desde luego, del disefio de planes, por cuanto involucra a quienes seran el
sujeto del desarrollo turistico. Por lo tanto, podemos asegurar que la sustentabilidad solo sera
posible si concurren los actores que residen en el destino y, en este caso, se trata no solo de
empresarios o trabajadores del sector turismo, sino de los residentes permanentes, que son los
verdaderos artifices de la imagen que los visitantes se llevaran de regreso a su lugar de origen.

En destinos turisticos que cuentan con productos de interés especial, las comunidades locales
son prestadoras de servicios directos (alojamiento, alimentacion, esparcimiento y guiado). De allf
que la calidad de su oferta serd un factor decisivo para su sostenibilidad. Asimismo, para los
residentes (especialmente en zonas indigenas), la interacciéon con el visitante es uno de los
factores mas sensibles en la fase mas expansiva del ciclo de desarrollo. Asi, que en la medida que
las autoridades puedan establecer estrategias locales con niveles elevados de integracion
comunitaria, el destino estara en mejores condiciones de ser gestionado (Ejarque 2005, Gautam
2022).

Los procesos de innovacién social que dan origen al ecosistema del destino y condicionan su
inteligencia seran decisivos para impulsar programas de trabajo, tanto en comunidades rurales,
como en los centros urbanos.

LA DEMANDA TURISTICA

El turista consume en el mismo lugar donde se encuentra la materia prima (atractivos), donde se
ubican fisicamente los productores, donde se procesa el producto (prestacion del servicio) vy,
finalmente, donde se emiten y depositan los residuos o desechos de la actividad. Este hecho
define la magnitud de la interaccion, la sensibilizacion y la dependencia entre actores y territorio,
al mismo tiempo que determina los niveles de impactos del turismo sobre el destino.

La consecuencia directa es que la gestion de la demanda se asume como una nueva
responsabilidad de los gobiernos locales. Habitualmente los municipios reciben una intensa
presion turistica en un corto perfodo de tiempo, especialmente en destinos masivos estacionales
(por ejemplo, balnearios) y con ello surgen, entre otras, necesidades de infraestructura y servicios
que en contadas ocasiones se pueden cubrir con el presupuesto regular.
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Por otra parte, el comportamiento de los consumidores como grupo que se desplaza a lo largo
y ancho del destino varfa notablemente en cada segmento. Por ejemplo, en el entorno de un area
protegida, el segmento juvenil tendra una estructura de gasto (alojamiento, alimentacién,
transporte local, actividades, compras, etc.) que tiene poca afinidad con el grupo de ecoturistas
adultos, lo que implica definir con precision para quién es el producto a ofrecer.

Las complejas relaciones de oferta y demanda enfrentan a las autoridades turisticas al desafio
de prepararse oportunamente, teniendo en cuenta el perfil de sus consumidores, sus expectativas
y niveles de satisfaccion. Por lo tanto, la informacién a integrar en un sistema orientado a
inteligencia de mercados debera ser sistematizada y actualizada periédicamente para asegurar que
las decisiones respecto del destino se respalden en datos confiables (Gunn y Var 2002). Al
respecto, los instrumentos de monitoreo turistico proveen una fuente de datos muy utiles para
lograr este objetivo.

GESTION MUNICIPAL

La incorporacion del municipio en el proceso de planificacion turistica requiere, en primer lugar, la
comprension, por parte de los agentes involucrados en el proceso de desarrollo, de ciertos aspectos
condicionantes que permiten explicar la actividad turistica en su dimensién espacial y temporal
(Rivas 2020a).

Las funciones turisticas que cumple una comuna en el territorio (centro de estadia, por
ejemplo), también dependeran de la localizacién y accesibilidad a los lugares visitados por los
turistas. Pero, independiente de cuantos turistas pernocten, es muy importante analizar como
puede aprovecharse su posicion dentro de la cadena de consumo que realiza el turista. Por
ejemplo, una comuna que tiene pocos lugares de atraccion, pero que se encuentra cerca de un
destino altamente visitado, puede organizar algin evento o actividad y transformarse as{ en un
destino para actividades vinculadas a ese evento. Es el caso de lugares que refuerzan su caracter
cultural o crean festivales de teatro, libro, cine u otros.

La organizacién del territorio como producto turistico requiere mecanismos de actuaciones
que, efectivamente, permitan articular las variables fisicas, socioculturales y econémicas que
estructuran la relacién oferta-demanda derivada del fenémeno turistico, lo que implica intervenir
en cada momento del ciclo de vida con los instrumentos de planificacion correspondientes.

Las decisiones de las autoridades locales un impacto directo en la actividad turistica, por cuanto
influyen en aspectos tan importantes como la imagen que el visitante se lleva de un destino
turistico (Matos y Pérez, 2019). La percepcion del paisaje, la opinion sobre la informacién
propotcionada por las oficinas de informacion turistica, el estado del patrimonio urbano, el nivel
de congestion o la aplicacion de normativas ambientales, son ejemplos de algunos aspectos que
seran de responsabilidad directa de las autoridades del municipio. Si bien no existe una estructura
homogénea para integrar las funciones relacionadas con turismo al interior de la organizacién
municipal, la experiencia ha demostrado que aquellas municipalidades que han organizado una
unidad especializada en turismo estan en condiciones de enfrentar con mayor éxito la gestion
sectorial, como se desprende de las encuestas realizadas para esa investigacion (Rivas 2020b).
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El turista percibe claramente la preocupacion por mejorar los servicios que hacen mas atractiva
una localidad, lo que siempre sera valorado en forma positiva y sera transmitido a cualquier
persona que le pregunte acerca de su viaje. Sin embargo, el efecto favorable en la promocion
pocas veces es valorado en su real dimensién a nivel municipal. La creaciéon de una instancia de
turismo en la estructura de gestion municipal tiene como objetivo principal contar con una
unidad asesora del alcalde y de los otros departamentos técnicos que tienen atribuciones que
influyen en el desarrollo turistico. De tal modo que no se pretende reemplazar o duplicar las
funciones que la ley le asigna a las otras unidades, sino, por el contrario, contribuir a que desde
un principio en el disefio de proyectos y en la planificacion de las iniciativas y decisiones del
equipo municipal se incorpore desde un principio la variable turismo

RED DE ACTORES DEL DESTINO

Una de las condiciones basicas para iniciar la gestion es conocer quiénes son los actores publicos
y privados relevantes para el desarrollo sustentable del turismo. Tanto por su pertinencia con el
proceso de desarrollo turistico del destino, como por el tipo y grado de responsabilidad. En el
caso que algunos actores locales no valoren e internalicen que deben asumir funciones directas
con el turismo, no sera viable que se pueda construir una red de trabajo exitosa.

Son estos actores estratégicos los que, una vez concertados en torno a objetivos comunes,
podran fijarse en el ambito del turismo, acciones concretas y efectivas en beneficio de las
comunidades locales. Entre los factores que contribuyen a la asociatividad, se pueden mencionar,
a modo de ejemplo, los siguientes: nivel de conciencia turistica de los habitantes locales no
involucrados directamente en la actividad, pertenencia de la comunidad con el destino,
involucramiento de la poblacion local en proyectos turisticos, participacién de la comunidad en
empleos e ingresos, percepcion y grado de satisfaccion de la comunidad con el turismo

Uno de los objetivos principales del trabajo concertado a nivel local a partir del analisis de las
variables mencionadas, sera obtener el compromiso de participacion que permita a los
responsables locales establecer mecanismos de monitoreo y control del proceso de desarrollo
turistico (Rodriguez 2015, Naser et al. 2020).

INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION DEL DESTINO

La aplicacién de un proceso de planificacion de las actividades turisticas a nivel local, que asegure
su sostenibilidad, constituye uno de los principales objetivos buscados por la comunidad residente
en una comuna turistica. Ello es una exigencia para sus autoridades, especialmente cuando se
reconoce que el desarrollo del turismo a largo plazo depende de la proteccién ambiental del entorno
en que se desenvuelve la actividad. Este aspecto sera relevante en la fase de organizacion del trabajo
de elaboracion del plan (talleres, entrevistas, informes, etc.) y una vez disefiado, de los programas
y proyectos a ejecutar. Al mismo tiempo, deberan disefiarse herramientas que faciliten la
evaluacion periddica de los objetivos y del avance en la aplicaciéon de programas y se deberan
elaborar planes de contingencia para diferentes escenarios sean ellos para aprovechar
oportunidades o enfrentar amenazas o situaciones coyunturales. El éxito de la gestion dependera
de la eficiencia de los mecanismos de articulaciéon que se establezcan entre los distintos actores
comprometidos. De alli la importancia de focalizar cada programa y proyecto municipal en
funcién de la situacion o estado del desarrollo turistico local (diagndstico), los actores
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involucrados en cada accidn, los tiempos (cuanto y cuando) y recursos destinados a la realizacién
de las mismas (Velasco 2019).

Dada la permanente limitacién de recursos humanos y presupuestarios que afectan a la
institucionalidad turistica en general, la primera definicion estratégica a tener en cuenta es la
focalizacion territorial, con el objetivo de hacer mas eficiente la accion dirigida a los destinos
turisticos. La focalizacién implica identificar y priorizar los destinos mas relevantes del pais y
centrar el trabajo de los distintos organismos con competencias sectoriales en los destinos
seleccionados, de tal manera que ellos se constituyan en polos de desarrollo y nucleos del
posicionamiento de la imagen pais. Un factor relevante a tomar en cuenta para la seleccion de
destinos sera la organizaciéon y compromiso local, de modo de asegurar la participacion activa de
las autoridades y otros lideres del sector privado. La experiencia indica que, sin una estructura
formal de seguimiento, sera muy dificil obtener resultados del proceso de planificacién. Los
lineamientos estratégicos que se integran en los instrumentos de planificacién a nivel de destinos,
habitualmente son los siguientes: 1) marketing turistico; 2) desarrollo de productos; 3) formacioén
y capacitacion de recursos humanos; 4) calidad de servicios; 5) facilitacién fronteriza; 0)
infraestructura y equipamiento turistico; 7) fomento a la inversion turistica; 8) informacion
turistica; 9) innovacion; y 10) fomento y asistencia técnica y ordenamiento del territorio

ESTRUCTURA DE GESTION DEIL DESTINO (GOBERNANZA)

Teniendo en cuenta la importancia de trabajar con lineas de accién comunes, es fundamental
que se conforme algin tipo de estructura organizacional representativa y validada por los actores
locales. Esta condicién es importante debido a que un destino gestionado bajo un esquema de
participacion concita la confianza colectiva de sus integrantes.

Existe una nutrida documentacién y una abundante lista de ejemplos sobre las estructuras
organizacionales establecidas para conducciéon de los destinos (Valls 2004, Ejarque 2005,
Organizacion Mundial del Turismo 2007). En este sentido, se ha logrado un consenso general
de que la gestion integral de un destino requiere una instancia formal —de composicion publica,
privada o mixta (publico-privada)— que tenga como principal misién gestionar y controlar la
aplicacién de un sistema de gestiéon para la gobernanza de un destino, que habitualmente se
denomina organizaciéon de gestiéon de destino.

Esta estructura asociativa ha sido empleada en reconocidos lugares y regiones turisticas del
mundo —por ejemplo, Andalucia, Castilla La Mancha, Galicia, Miami, Barcelona, Hong Kong,
Parfs y Viena— como una forma de coordinar iniciativas publicas y privadas, y se han consolidado
sobre la base de contar con equipos humanos calificados para desarrollar un trabajo integral en
el territotio.

Para la implementaciéon de una estructura como la mencionada se requiere contar como
condiciéon de base con una instancia de coordinaciéon que tenga como referencia esquemas de
asociatividad que han demostrado resultados. A modo de ejemplo, en los ultimos afios en Chile
se ha trabajado con instrumentos para la asignacién de recursos, como es el caso de las zonas de
interés turfstico, que constituyen un soporte muy apropiado para trabajar con modelo de gestion
como el que se propone (Rivas 2020a).
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La estructura de direccién del destino debe estar conformada por representantes de los actores
publicos y privados estratégicos del destino turistico. Puede tener su origen en una instancia
formal vinculada al turismo (mesa de turismo o similar) que tenga respaldo y convocatoria.
Deberfa estar integrada por representantes del sector publico y privado, conforme a la realidad
de cada destino.

Las funciones de esta instancia no necesariamente seran homogéneas para todo el pais, pero si
debera tener en cuenta ciertos aspectos basicos que, a partir del analisis de otras experiencias
nacionales e internacionales, parecen decisivos. En primer lugar, que la gestion se fundamenta
en la relaciéon de actores locales que tienen un objetivo comun centrado en la sustentabilidad y
competitividad del destino; por lo tanto, la participacién de organismos publicos, empresas
privadas y la comunidad local es clave para el funcionamiento del modelo. En segundo lugar,
que el desarrollo de productos y servicios y de oferta complementaria a las actividades turisticas
se basa en un adecuado conocimiento de la demanda turistica actual o potencial para el destino,
lo que implica disponer de un eficiente sistema de inteligencia de mercados. En tercer lugar, que
el liderazgo institucional que el municipio debe ejercer estara sujeto a su capacidad para orientar
y conducir el proceso de desarrollo turistico.

Por estas razones, la estructura organizacional para la gestion sera concordante con la realidad
regional y los mecanismos de financiamientos disponibles, pero los elementos comunes que
prevalecen son: un grupo directivo publico-privado, un equipo técnico, una gerencia y un equipo
de apoyo administrativo (Wallingre 2014).

MONITOREO DE SUSTENTABILIDAD

Responder a los desafios de la sustentabilidad en cualquiera de sus ambitos (social, cultural
econémico o ambiental) supone para las localidades turisticas establecer los limites permitidos,
pot ejemplo, respecto del uso de sus espacios publicos naturales o de tasas de crecimiento
deseables que resguarden las condiciones de competitividad entre destinos (Organizacion
Mundial del Turismo y Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente, 2006). Una
forma de avanzar hacia una gestion municipal que integre los ambitos de la sustentabilidad en su
gestion es la implementacion, dentro de sus funciones asociadas al area de turismo de mediciones
periddicas, con aplicacion de las tecnologias disponibles para el analisis territorial, empleando
herramientas de uso comun, como los sistemas de informacién geografica, entre otras que
facilitan la evaluacién del desempefio de variables ambientales, socioecondémicas, ambientales y
de gestién claves para el desarrollo sustentable del destino.

En el ambito sociocultural, uno de los principios basicos para impulsar un desarrollo mas
sustentable del turismo es procurar siempre y en todo momento no alterar los habitos culturales
de las comunidades locales, por el contrario, valorarlos, protegerlos y fomentarlos, para que su
difusién tenga una base solida. Inevitablemente, la actividad turistica conlleva un cierto nivel de
irrupcién en la vida de los residentes. Por ello, es importante saber como minimizar cualquier
efecto negativo que el desarrollo turistico pudiera generar en sus habitos culturales y maximizar
los beneficios que el turismo pudiera aportar a los mismos y a su localidad.

Una relacion respetuosa y un trabajo en conjunto entre los actores del turismo y la comunidad
local son fundamentales para lograr un desarrollo equilibrado de la actividad, pues la satisfaccion
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del turista también se sustenta en el contacto con la gente y la cultura local. Ademas, la identidad
de los lugares se manifiesta, principalmente, a través de la cultura y, por lo mismo, es esta la
encargada de darle un sello particular a cada destino. El turismo debe ser capaz de generar un
intercambio cultural virtuoso, donde el respeto y la valoracién de la diversidad deben ser un
principio. Es tarea tanto de los visitantes como de las comunidades locales velar por integrar la
cultura como eje de sus relaciones y generar espacios de mutua convivencia.

El ambito econémico de la sustentabilidad comprende un aspecto clave para el desarrollo de
un destino, por cuanto se refiere a las empresas y su contribucién a la economia local. En este
contexto, se trata de que los beneficios empresariales sean perdurables en el tiempo y que la
poblacién local a medida que el desarrollo turistico avanza también obtenga ventajas tangibles
de la actividad turistica, se sienta parte de su desarrollo, y quienes estan trabajando en la
prestacion de servicios reciban un trato justo y las herramientas de capacitacion para responder
a las expectativas de los visitantes.

En relacién con el ambito medioambiental, la particular configuracién geografica y la extension
de norte a sur que presenta Chile lo convierte en un territorio unico, con una diversidad de
paisajes y contrastes, donde es posible visitar desde el desierto mas arido del planeta hasta el
continente Antartico. No obstante, Chile no se encuentra ajeno a presiones ambientales globales
que amenazan el equilibrio del medio ambiente y que en consecuencia afectan sus ecosistemas y
terminan deteriorando su biodiversidad y sus caracteristicas escénicas. Por esta razon, la
implementacién de practicas sustentables por las empresas, organizaciones y destinos turisticos
es clave para afrontar responsablemente los desafios medioambientales del presente y el futuro.

Para medir las condiciones de sustentabilidad de un destino (en este caso una comuna), se
recomienda el empleo de indicadores turisticos, los que permiten evaluar —al menos en una
primera instancia— el estado de situacion de una variable determinada y su evolucion favorable
0 negativa, en aspectos que resultan claves para reconocer la condicién de sustentabilidad (por
ejemplo, la calidad de la experiencia recibida por el turista o el grado de satisfacciéon de la
poblacién local). Por lo tanto, permiten identificar aspectos criticos (brechas) que afectan al
turismo y, en ese contexto, contribuyen a reconocer en qué dimension de la sustentabilidad
(econémica, ambiental, sociocultural o gestion) se requiere aplicar medidas a recomendar para
iniciativas de las de las autoridades locales, empresarios y otros actores.

Los indicadores a utilizar pueden medir: 1) cambios en las propias estructuras turisticas y
factores internos; 2) cambios en los factores externos que afectan al turismo; y 3) las
repercusiones del turismo. Para la elaboracion de indicadores sobre la sustentabilidad sera de
mucha utilidad disponer de informacién cuantitativa y cualitativa. Normalmente, los indicadores
se eligen de entre una serie de conjuntos de datos o fuentes de informacién posibles por su
importancia para reconocer los principales aspectos ambientales, problemas y soluciones que
deben enfrentar los gestores turisticos. Estos pueden clasificarse en cuatro tipos: indicadores
medioambientales, econémicos, socioculturales y de gestion turistica. Todos los indicadores se
evalian en forma independiente, conforme a los antecedentes disponibles, debidamente
respaldados con informacién actualizada.

Los principales responsables y usuarios de la informacién, en primer lugar, seran los
funcionarios municipales que corresponda y todos los actores que pueden aportar alguna
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informacioén, tales como: empresarios turisticos, funcionarios publicos, comunidad local,
turistas, académicos, consultores, profesionales del turismo y cualquier otro interesado. Como
es de suponer, no todos los resultados de la evaluacion de sustentabilidad tendran la misma
importancia para el sector privado o para las autoridades locales, pero el trabajo conjunto sera
un factor clave para determinar las brechas de sustentabilidad que afectan el turismo en la
comuna.

CONCLUSIONES

Las municipalidades cumplen un rol clave en el proceso de desarrollo turistico local, por cuanto
les corresponde asumir en forma directa o indirecta, funciones de protecciéon del medio
ambiente, apoyo al emprendimiento, promocion turistica, ordenamiento territorial, regulacion
de los servicios turisticos, atraccion de inversiones, dotaciéon de equipamiento e infraestructura
habilitante, entre otras, que demandan recursos humanos y financieros. Esto es evidente en
comunas que por su condicién de destino turistico reciben visitantes durante todo el afio y deben
cubrir una creciente demanda de servicios.

En el marco de las funciones que competen a las municipalidades en materia de turismo, y de
acuerdo a la informacién levantada en esta investigacion, se puede apreciar que a nivel nacional
se cuenta con un elevado numero de unidades internas que tienen responsabilidades en el ambito
del turismo. Si bien, la dotacién de personal con que cuentan actualmente estas municipalidades
constituye una respuesta a la creciente prioridad que se le asigna la gestion turistica, solo un 35%
de las comunas que al ano 2020 integraban algin destino turistico en Chile, disponfa de un
instrumento formal de planificacion turistica para orientar sus decisiones.

La ventaja de contar con instrumentos de planificacion turistica a escala local genera una
oportunidad para que las municipalidades cuenten con un respaldo técnico para liderar iniciativas
que fortalecen su posicionamiento y condiciones de competitividad como destino turistico.
Ademas de orientar la gestiéon de las municipalidades, la definicion estratégica y los proyectos
que se incorporan en estos planes, facilitan la articulacioén con el sector privado y la comunidad
local. Asimismo, los resultados de la encuesta aplicada a nivel nacional reflejan que existe un
consenso entre los profesionales de las municipalidades, respecto a que la planificaciéon también
es un factor determinante para generar un trabajo colaborativo al interior de la estructura
municipal y con otras instituciones sectoriales a nivel regional y nacional.

En las zonas de interés turistico, la capacidad de los municipios para abordar un proceso de
planificacion sustentable a largo plazo plantea el desafio de fortalecer las instancias de
coordinaciéon interna, incorporar competencias profesionales y establecer mecanismos mas
eficientes de evaluaciéon de su desempefio, de forma tal de responder a las expectativas de la
comunidad local, del sector privado y de los propios visitantes. Los procesos de articulacion de
actores y las decisiones al interior de estas zonas requieren, por lo tanto, ademas de nuevos
instrumentos de gestion institucional, una estructura organica acorde para responder al esfuerzo
de coordinacién que les demanda integrarse a dichas zonas. En ese contexto, el reducido nivel
de avance que se observa en la ejecucion de los proyectos de responsabilidad municipal en las
zonas de interés turistico, en particular durante el periodo marcado por la pandemia y sus efectos
en la agenda de prioridades locales, revela la necesidad de intensificar los esfuerzos de las
municipalidades para generar un mayor respaldo en las mesas de gobernanza del destino.
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Las zonas de interés turistico cuentan con una gobernanza establecida por un marco normativo
definido desde la Subsecretarfa de Turismo que, si bien constituye una base para la gestiéon
publico-privada a escala comunal, ha sido un factor insuficiente para que las municipalidades
cumplan oportunamente con las iniciativas programadas en los planes de accién, generando un
efecto adverso para la continuidad de estas zonas una vez que han cumplido con el periodo de
su declaratoria.

La naturaleza transversal del sector turismo y la actual coyuntura, generada por la pandemia de
COVID-19, plantea crecientes exigencias a los responsables de la gestiéon local del turismo.
Responder al desafio planteado, en el corto plazo, requerira que la focalizacion de las inversiones
en turismo, la asignacién de fondos para apoyar el emprendimiento turistico. De igual forma, se
necesitara que las iniciativas de conservacion del patrimonio natural y cultural y de integracion
de las comunidades locales, respondan a un proceso participativo, concordante con una
perspectiva de largo plazo respaldada por un plan

Un factor favorable para el desarrollo turistico local en Chile a largo plazo es que, actualmente,
el 83% de las comunas de los destinos turisticos cuenta con alguna unidad especializada en
turismo Estas demandaran instancias permanentes de trabajo con otras unidades internas que
tienen una vinculacién habitual con el area de turismo, como es el caso de las unidades de medio
ambiente, planificaciéon o de fomento productivo.

Asimismo, se requerira intensificar los esfuerzos desde la alta direccién para impulsar iniciativas
en conjunto con otras instituciones que desarrollan programas y proyectos en ambitos
relacionados con el area de turismo. La crisis que los destinos turisticos debieron enfrentar
durante el extenso periodo de pandemia y la necesidad de recuperar su posicionamiento en los
mercados nacionales e internacionales, bajo las nuevas condiciones de sustentabilidad,
responsabilidad y sanidad ambiental que demanda el desarrollo turistico local, constituye un
incentivo para convocar a todos los actores involucrados en este desafio y para responder a
comunidades locales mas empoderadas y exigentes con sus autoridades locales.
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