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Resumen: La participación de los actores en el dise-
ño, implementación y evaluación de la política turísti-
ca se posiciona como uno de los elementos clave de 
la gobernanza de los destinos turísticos. Los impor-
tantes desafíos a los que se enfrentan los decisores 
y gestores públicos en el contexto actual requieren 
de la colaboración de las diversas partes interesadas 
en el desarrollo turístico. El presente artículo tiene 
como objetivo evaluar los niveles de participación de 
los actores en la planificación estratégica en desti-
nos turísticos españoles. Para ello se desarrolla una 
evaluación exploratoria de los destinos Benidorm, 
Benalmádena y Lloret de Mar utilizando análisis de 
contenido y observación no participada de sus do-
cumentos de planificación estratégica y webs insti-
tucionales de turismo y participación ciudadana. El 
estudio se centra en tres dimensiones: alcance, fa-
ses e intensidad de la participación. Los resultados 
muestran que las planificaciones estratégicas han 
incorporado a diversos actores especialmente en 
las fases de diagnóstico a través de mecanismos de 
información y consulta. Sin embargo, a pesar de los 
interesantes avances, los destinos deben perseguir 
un mayor empoderamiento del tercer sector y de la 
población local a través de procesos participativos 
de carácter vinculante. 
Palabras clave: destinos turísticos, gobernanza, 
participación ciudadana política turística

Abstract: Stakeholder participation in the design, 
implementation and evaluation of tourism policy is 
positioned as one of the key elements of the gover-
nance of tourism destinations. The important cha-
llenges faced by public decision-makers and mana-
gers in the current context require the collaboration 
of the various stakeholders in tourism development. 
This article aims to assess the levels of stakeholder 
participation in strategic planning in Spanish tourism 
destinations. To do this, an exploratory evaluation of 
the destinations Benidorm, Benalmádena and Llo-
ret de Mar is carried out using content analysis and 
non-participatory observation of their strategic plan-
ning documents and institutional tourism and citizen 
participation websites. The study focuses on three 
dimensions: scope, phases and intensity of partici-
pation. The results show that strategic planning has 
incorporated diverse stakeholders especially in the 
diagnostic phases through information and consul-
tation mechanisms. However, despite interesting 
advances, destinations should pursue greater em-
powerment of the third sector and the local popula-
tion through binding participatory processes.

Keywords: Tourism destinations, Governance, Tou-
rism policy, Citizen participation
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1. INTRODUCCIÓN 
El turismo se ha convertido en los últimos años en un fenómeno de gran relevancia a 
nivel internacional. Las repercusiones positivas que genera la actividad turística en las 
economías locales –generación de empleo, contribución al PIB o aportación al equilibrio de 
la balanza de pagos, entre otros– han posicionado al turismo como un sector económico 
estratégico en muchos territorios (ONU Turismo [antes Organización Mundial del Turismo, 
OMT] y Organización de los Estados Americanos, 2018). Esto junto con el dinamismo del 
sector, representado en el crecimiento del volumen de turistas y de ingresos, anima a 
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los gobiernos de todo el mundo a impulsar y fomentar la actividad turística mediante 
diversos instrumentos de políticas públicas (Becken & Loehr, 2025).

Sin embargo, este aparente éxito puede generar también importantes repercusiones 
negativas en los territorios y sociedades en los que se desarrolla tanto en el ámbito 
económico, medioambiental o sociocultural (Lança et al., 2024). En algunos destinos, 
el aumento en los volúmenes de turistas ha contribuido a intensificar los impactos 
negativos de la actividad turística repercutiendo de manera negativa en la calidad de 
vida de los residentes: aumento de los precios de bienes y servicios, especulación del 
suelo, aumento en los alquileres y viviendas, masificación de los espacios públicos o 
mayores niveles de contaminación del aire o acústica, entre otros (Gómez-Bruna et al., 
2024).

La sostenibilidad se convierte así en uno de los grandes desafíos que han de abordar los 
decisores y gestores públicos de los destinos turísticos. En los últimos años, en destinos 
tan importantes como Barcelona, Islas Baleares, Islas Canarias o Málaga, han surgido 
importantes movimientos sociales reivindicando políticas que apuesten por modelos de 
desarrollo turístico más sostenibles que pongan en el centro la calidad de vida de los 
residentes. 

En este contexto, la participación ciudadana se presenta como un principio clave en 
la gobernanza por crear instrumentos y espacios que permiten a los diversos grupos 
de interés mostrar sus intereses, expectativas e involucrarse en los asuntos públicos. 
Cabe señalar también su importante contribución en la definición y el diseño de políticas 
turísticas más sostenibles (del Chiappa, Atzeni & Ghasemi, 2018; Tosun, 2000). 

Esta relevancia ha provocado que la participación sea un tema ampliamente estudiado 
en la literatura especializada en turismo desde diferentes disciplinas y aproximaciones 
(Bock et al., 2021). Sin embargo, los estudios que evalúan la participación ciudadana en 
el ámbito de los destinos turísticos son todavía escasos (Gómez-Bruna & Martín-Duque, 
2015). En este contexto surgen nuestras principales preguntas de investigación: ¿se 
está fomentando la participación de los actores en los destinos turísticos españoles?, 
¿qué actores participan?, ¿en qué fases del ciclo de políticas públicas lo hacen?, ¿está 
logrando la participación un empoderamiento real de los diversos actores?  

De este modo, el objetivo de este estudio es evaluar la participación de los diversos 
actores en el diseño de la política turística en los destinos turísticos españoles, en 
concreto en la planificación estratégica en turismo. Para alcanzar este objetivo, se realiza 
un estudio exploratorio a través de la técnica de análisis de contenido y la técnica de 
observación no participada. El análisis se articula a través de tres dimensiones: alcance, 
fases e intensidad de la participación. En el presente artículo se reflejan los resultados 
obtenidos del estudio piloto desarrollado en tres destinos turísticos españoles: Benidorm, 
Benalmádena y Lloret de mar. 

Los resultados muestran que las planificaciones estratégicas han incorporado a 
diversos actores especialmente en las fases de diagnóstico y a través de mecanismos 
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de información y consulta presentando en algunos casos buenas prácticas en este 
ámbito que pueden resultar de gran interés para otros decisores y gestores de destinos 
turísticos. Sin embargo, a pesar de los interesantes avances, los destinos deben perseguir 
un mayor empoderamiento del tercer sector y de la población local a través de procesos 
participativos de carácter vinculante. 

2. LA PARTICIPACIÓN DE LOS ACTORES: APROXIMACIONES A SU 
COMPRENSIÓN EN EL ÁMBITO DE LOS DESTINOS TURÍSTICOS 
2.1. El principio de participación, un elemento clave en la 
conceptualización de la gobernanza  
La gobernanza ha llegado a sustituir en los últimos años al concepto de gobierno en los 
destinos turísticos (Hall, 2011). A pesar de este auge, la gobernanza continúa generando 
una amplia discusión académica (Villoria & Jiménez, 2021) por tratarse de un concepto 
multidimensional que abarca, entre otros, principios como la colaboración entre actores, 
la eficacia, la rendición de cuentas o la transparencia (Gómez-Bruna & Thiel-Ellul, 2024).  
Cada uno de estos principios es relevante en sí mismo si bien, hasta el momento, el 
enfoque de la gobernanza en destinos turísticos se ha dirigido fundamentalmente hacia 
la necesidad de colaboración entre los actores del destino. 

Entendemos por gobernanza turística el proceso de conducción de los destinos turísticos 
a través de los esfuerzos sinérgicos y coordinados de los gobiernos en sus diferentes 
niveles y atribuciones, de la sociedad civil que habita en las comunidades y receptores del 
tejido empresarial relacionado con la operación del sistema turístico (Durán, 2013, p.10). 

En esta misma línea autores como King & Bramwell (2015) consideran que la gobernanza 
en destinos turísticos trata especialmente de la colaboración de un conjunto de actores 
públicos y no públicos que tienen como objetivo el logro de una meta colectiva. En el 
contexto actual, el sector público no puede afrontar por sí solo la creciente complejidad 
del gobierno y de la gestión de los destinos turísticos con retos tan relevantes como la 
transición hacia modelos más sostenibles (Bock et al., 2021). Diversos estudios señalan 
que el éxito de los destinos turísticos depende en gran medida del nivel de apoyo y la 
involucración de la población local en los asuntos públicos relacionados con el turismo 
(Lee, 2013; Lundberg, 2017; Rasoolimanesh et al., 2017). La participación ciudadana se 
configura de este modo como un elemento central para la gobernanza y la sostenibilidad 
en los destinos turísticos (Choi & Sirakaya, 2006; del Chiappa et al., 2018; Pulido-
Fernández & Pulido-Fernández, 2018; Tosun, 2000). 

Cunill (1991, p.56) define la participación ciudadana como «la intervención de los 
particulares en actividades públicas, en tanto portadores de determinados intereses 
sociales». La participación ciudadana implica no solamente la capacidad de los 
ciudadanos de participar en las elecciones, sino también de involucrarse, individual o 
colectivamente, en los espacios de diálogo, en la toma de decisiones, en la forma de 
administrar y gestionar y en la evaluación de los resultados de las políticas públicas. 
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En el ámbito de los destinos turísticos la participación ciudadana tiene como fin principal 
que los diversos actores adquieran la capacidad de influir en las decisiones que les 
afectan, de involucrarse en la gestión de los asuntos públicos, así como de evaluar 
las acciones llevadas a cabo desde los gobiernos e instituciones. Se trata de crear 
instrumentos e impulsar espacios de diálogo en los que los grupos de interés planteen 
sus necesidades e intereses y estas sean incorporadas a las políticas públicas (Marzuki & 
Hai, 2013). También de discutir y alcanzar consensos entre los actores para favorecer un 
desarrollo más sostenible (Gómez-Bruna & Martín-Duque, 2015). 

El fomento de la participación ciudadana a nivel global responde al contexto sociopolítico 
e institucional actual en el que se enmarca el sistema democrático y que, siguiendo 
teorías vinculadas a la democracia deliberativa (Chhotray & Stoker, 2009), demanda 
que se fomente la participación de los diversos actores en los asuntos públicos. Esta 
aproximación se fundamenta en el impacto que los procesos, mecanismos y espacios 
de participación pueden generar en asuntos clave para las sociedades y democracias 
contemporáneas.

2.2. Objetivos de la participación ciudadana en el ámbito de los destinos 
turísticos
En primer lugar, la participación puede contribuir a alcanzar determinados objetivos 
sociales en tanto ayuda a incorporar los intereses y demandas de la sociedad a la toma 
de decisiones y a la gestión pública. En concreto, la participación ciudadana puede 
conducir a identificar las necesidades y problemas de la sociedad, a reconocer las 
interdependencias e identificar intereses y objetivos comunes y a buscar soluciones 
compartidas a los problemas públicos (Durán, 2013; Correia et al., 2023). 

En el ámbito de los destinos turísticos, dados los importantes impactos que el turismo 
puede generar, la participación ciudadana puede contribuir a incorporar a las políticas 
públicas, en concreto a través de los planes estratégicos, las diferentes necesidades 
e intereses de los actores implicados (Bichler, 2021). La mejora de la calidad de vida de 
las poblaciones locales debe ser un objetivo prioritario del desarrollo turístico (Dwyer, 
2022) y es en este sentido en el que la participación ciudadana se constituye como 
un componente fundamental en la transición sostenible del turismo (Lin & Simmons, 
2017) promoviendo que las decisiones respondan a las necesidades y expectativas de la 
ciudadanía. El impulso de la participación ciudadana en los destinos turísticos contribuiría 
a afrontar la complejidad de las interacciones entre las diversas partes interesadas, así 
como a una distribución más equitativa de los beneficios y costes generados por el 
sector (Tosun, 2000). 

En segundo lugar, la participación ciudadana se vincula estrechamente con el objetivo 
político de fortalecer las democracias, dado su potencial para dotar de legitimidad la 
toma de decisiones en torno a los asuntos públicos (Halvorsen, 2003). Los sistemas 
democráticos se asientan sobre la legitimidad que le otorgan sus ciudadanos a través 
del ejercicio del derecho para involucrarse en las decisiones que afectan a su comunidad 
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(Baño, 1998). En este sentido, la participación debe ir más allá del mero ejercicio electoral 
y los actores públicos han de impulsar la participación multidimensional y directa en la 
que se incluya a los diversos actores (Villoria, 2010). 

En el contexto de los destinos, el apoyo de los actores, especialmente de las poblaciones 
locales, resulta clave para el desarrollo sostenible del turismo (Lee, 2013; Rasoolimanesh 
et al., 2017). El mantenimiento a futuro de los destinos turísticos depende en gran 
medida de este respaldo (Gursoy & Rutherford, 2004). Varios autores concluyen que 
el compromiso y la involucración de los residentes en el desarrollo turístico tiene un 
impacto significativo en sus niveles de apoyo a la actividad (Blasco et al. 2018; Choi 
& Murray, 2010; Gursoy, Chi & Dyer, 2010; Lundberg, 2017). El enfoque colaborativo no 
solo garantiza que las políticas y estrategias sean más inclusivas y equitativas, sino que 
también fortalece el apoyo y compromiso de las partes interesadas, especialmente, de la 
población local y dota de legitimidad a las decisiones tomadas.

Por último, la participación ciudadana puede tener también un impacto importante en 
la eficiencia en el diseño, implantación y evaluación de las políticas públicas. El Estado 
moderno es un Estado modesto (Crozier, 1987) que no puede resolver de manera 
individual los retos que afronta la sociedad contemporánea (Kooiman, 1999; Bourgon, 
2009; Lenihan, 2009). 

Ninguno de los actores, público o privado, tiene el conocimiento y la información necesaria 
para solucionar complejos, dinámicos y diversificados problemas; ningún actor tiene la 
suficiente visión para aplicar los instrumentos necesarios de una manera efectiva; ningún 
actor tiene el suficiente potencial para dominar unilateralmente en un modelo particular 
de gobernanza (Kooiman, 1999, p.258). 

A través del diálogo abierto con los actores implicados y su involucración en la toma de 
decisiones se puede mejorar la comprensión de las necesidades y problemas colectivos 
(OECD, 2001) y, de manera conjunta, se pueden aportar soluciones que pueden ser más 
eficientes. 

En el ámbito de los destinos turísticos, Marzuki et al. (2012) consideran que la participación 
ciudadana resulta muy útil para la planificación y gestión del turismo ya que puede 
conducir a una gestión más eficiente de los recursos, una mejor adaptación a los cambios 
y una mayor resiliencia ante desafíos ambientales y sociales. El conjunto de los agentes 
implicados en el sistema turístico cuenta con conocimientos y experiencia en la actividad 
turística de manera que la inclusión de estas perspectivas diversas y el fomento de su 
corresponsabilidad en los asuntos públicos podría mejorar la capacidad de respuesta a 
esos problemas (Bramwell, 2011).

2.3. Niveles de participación ciudadana
Gracias al importante impacto que puede generar la participación ciudadana en 
diferentes ámbitos de la esfera pública, este se ha consolidado como un principio 
inspirador que los actores públicos buscan incorporar en iniciativas, proyectos, marcos 
normativos, planificaciones y procesos sociales. Sin embargo, la participación ciudadana 
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puede desarrollarse desde diversos enfoques e intensidades e implementarse a través 
de múltiples instrumentos y procesos. 

Arnstein (1969) realiza una de las primeras y más relevantes aportaciones en este ámbito 
al identificar los diferentes niveles de participación según el grado de poder o control 
de los posibles participantes en el proceso y los resultados a obtener. Para ilustrar los 
diferentes niveles de participación, Arnstein (1969) crea un modelo jerárquico (Figura 1) en 
el que el nivel más bajo se refiere a la «no-participación», relacionada con las iniciativas 
que pretenden ser participativas, pero en las que no hay ningún tipo de contribución 
de los actores (terapia y manipulación). En el siguiente nivel están los grados de «falsa 
participación»1 referidos a los procesos en los que los grupos de interés pueden dar voz 
a sus expectativas e intereses, pero estos no tienen una influencia real en los procesos 
de decisión (aplacamiento, consulta o información). Por último, en el nivel más elevado 
de participación se encuentra el grado de «poder ciudadano» en el que los actores 
no solo expresan sus opiniones, sino que éstas son tenidas en cuenta en el proceso 
de decisión y tienen capacidad de intervención en él (partnerships, poder delegador y 
control ciudadano). 

Figura 1. Niveles de participación en función del grado de poder de los participantes

Fuente: Arnstein (1969).

En el contexto de los destinos turísticos, Tosun (2000) utiliza las categorías de participación 
propuestas por Arstein para distinguir los diferentes niveles del proceso participativo. El 
autor clasifica estas etapas como participación coercitiva, inducida y espontánea. En 
la participación coercitiva, los ciudadanos están restringidos a actividades asignadas 
por las instituciones públicas, sin posibilidad de expresar sus opiniones o influir en las 
decisiones. En la participación inducida, similar al modelo de Arstein (1969), aunque la 
comunidad puede comunicar sus necesidades e intereses, no tiene poder efectivo para su 
integración en los espacios de decisión. Aquí, se suelen llevar a cabo audiencias públicas 
donde las decisiones ya han sido predefinidas y los problemas resueltos de antemano. 
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El nivel superior, la participación espontánea, se distingue por otorgar a los ciudadanos 
el poder de decisión y el control total sobre el proceso participativo, permitiéndoles 
influir directamente en las decisiones y en la implantación de las políticas públicas. Otros 
autores como Hall (2011), Velasco-González (2014) o Gómez-Bruna & Thiel-Ellul (2024) 
plantean niveles de participación similares a los planteados por Tosun (2000) para el 
diseño de la política turística. 

En concreto distinguen varios niveles que oscilan de la no participación (pasiva), a la 
participación manipulada y, por último, al poder ciudadano (Rasoolimaanesh et al. 2017). 
Este proceso puede ser observado como «una escalera o una pirámide» en la que ir 
avanzando paso a paso (Alberich & Espadas, 2011). 

Figura 2. Grados de participación ciudadana y mecanismos en el diseño de la política turística 

Fuente: elAborAción propiA A pArtir de VelAsco-González (2014). 

El nivel de información se caracteriza por la difusión y suministro por parte de los 
actores públicos de información acerca de las decisiones, planes o proyectos. En este 
caso, el proceso es unidireccional, es decir, son las instituciones las que suministran 
la información mientras los diversos actores no tienen la posibilidad de involucrarse o 
participar en los asuntos públicos.  En cuanto al nivel de consulta, en cambio, se ofrece 
a los ciudadanos la posibilidad de expresar sus preocupaciones y opiniones sobre los 
asuntos públicos. Finalmente, en la etapa de empoderamiento, los ciudadanos tienen 
la oportunidad para liderar, tomar decisiones sobre aquellos asuntos que les afecten y 
asumir el control de su implementación (Marzuki et al., 2012). La participación ciudadana 
efectiva debería alcanzar el último nivel, es decir la etapa de empoderamiento. En este 
sentido, resulta fundamental que el empoderamiento no solo se produzca en el proceso 
de toma de decisiones y en la implantación sino también en seguimiento y evaluación de 
las políticas públicas (Bramwell & Sharman, 2000).

No obstante, diversos estudios han demostrado la complejidad de llevar a la práctica 
los nuevos usos de la gobernanza y la participación ciudadana y han señalado algunas 
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de las dificultades y barreras a la hora de desarrollar este tipo de procesos. Tomazzoni 
(2009) apunta a los diversos factores endógenos y exógenos incontrolables, así como 
a la interacción de los mercados, los espacios y las políticas. Por su parte otros autores 
como Bock et al. (2021) añaden la complejidad de articular la participación de los 
distintos niveles de gobierno y la dificultad de alcanzar consensos dada la presencia 
de una pluralidad de actores con intereses diversos y en ocasiones contrapuestos. A 
estas cuestiones se pueden añadir dificultades vinculadas con la representatividad de 
los actores participantes y otras relacionadas con la falta de conocimiento o recursos 
para llevar a cabo los procesos participativos (Gómez-Bruna & Martín-Duque, 2015). 

A pesar de la complejidad, en los últimos años, es habitual que para el diseño de 
diversos instrumentos de políticas públicas como normas o planificaciones estratégicas 
se desarrollen procesos diversos de participación ciudadana. Destaca el caso de 
las planificaciones estratégicas en ámbitos como el urbanístico, el educativo o el 
medioambiental. En el ámbito de los destinos turísticos la incorporación de la participación 
ciudadana en la planificación estratégica en turismo se ha producido de una manera 
más limitada y gradual (Ortiz et al., 2014) si bien cabe señalar que hay iniciativas de gran 
interés a la hora de evaluar estos procesos de gobernanza y participación en los asuntos 
públicos tanto desde el lado institucional como académico.

En el lado institucional, destaca el proyecto de Destinos Turísticos Inteligentes (DTI) 
desarrollado por la Secretaría de Estado de Turismo de España a través de SEGITTUR 
(SEGITTUR, 2015). Este proyecto establece que la gobernanza es uno de los cinco 
pilares clave en la gestión sostenible e inteligente de los destinos turísticos e incorpora 
indicadores de evaluación de la participación de los diversos actores en los asuntos 
públicos (Andrades et al., 2024). 

Por su parte, la literatura académica ha analizado la participación de los actores desde 
diversas aproximaciones y ámbitos como el análisis de redes (Beaumont & Dredge, 
2010); el aumento del capital social en los destinos (Beritelli, Strobl & Peters, 2013); el 
turismo comunitario (Park et al., 2017; Witchayakawin et al., 2024); la gestión de espacios 
naturales (Bello et al., 2016); o las investigaciones en torno al impacto de la involucración 
de los residentes en asuntos públicos en su apoyo al desarrollo turístico (Blasco et al. 
2018; Choi & Murray, 2010; Gursoy et al., 2010; Lee, 2013; Lundberg, 2017; Rasoolimanesh 
et al., 2017). 

Sin embargo, son pocos los estudios que han tratado de evaluar a través de sistemas 
de indicadores la gobernanza y la participación ciudadana en los destinos. Destacan en 
este sentido los trabajos de autores como Velasco-González (2008), Pulido-Fernández y 
Pulido-Fernández (2018) o Gómez-Bruna y Thiel-Ellul (2024). 

Pulido-Fernández y Pulido-Fernández (2018) proponen catorce indicadores dedicados a 
evaluar la participación. Entre los indicadores destacan la existencia de una plataforma 
para la participación, la inclusión de la población local en la definición de los objetivos de la 
política turística, la existencia de canales de diálogo entre todos los actores involucrados 
o la participación de actores públicos y privados en la financiación del destino.
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En esta misma línea, Gómez-Bruna y Thiel-Ellul (2024) también proponen un sistema para 
la evaluación de la gobernanza, en este caso en los DTI. Entre las diversas dimensiones, 
definen cinco indicadores específicos para evaluar la participación: coordinación 
horizontal del sector público; coordinación vertical del sector público; estructuras 
de colaboración público-privadas; mecanismos para la participación ciudadana; y 
mecanismos para la participación del sector privado. Estas autoras aplican su sistema 
de indicadores evaluando cinco destinos españoles calificados como DTI: Benidorm, 
Gijón, Málaga, isla de Tenerife y Santander. En el ámbito de la participación ciudadana, los 
resultados muestran que los destinos han creado espacios de diálogo y consulta donde 
los distintos actores pueden expresar sus opiniones, pero que todavía son escasos los 
procesos de toma de decisiones con carácter vinculante. Además, destacan la necesidad 
de incorporar a todos los actores en la toma de decisiones y en la implantación de las 
políticas, muy especialmente a la ciudadanía.

3. METODOLOGÍA 
3.1. Método, técnicas e instrumento de análisis 
Con el fin de abordar el objetivo propuesto, el análisis de la participación de los actores 
en la planificación estratégica en turismo se optó por desarrollar un estudio exploratorio 
a través de la técnica de análisis de contenido y la técnica de observación no participada. 

El análisis de contenido es una técnica clave en el estudio de las políticas públicas 
porque permite identificar, interpretar y comprender los contenidos, significados e 
implicaciones, explícitas o implícitas, de documentos de políticas públicas como leyes, 
informes oficiales o planes (Berg, 2004). En nuestro caso, esta técnica nos permitía 
analizar los documentos de planificación estratégica, así como otros documentos de 
políticas turísticas de cada uno de los destinos.  

Por su parte, la observación no participada contribuye a examinar de manera sistemática 
los contenidos, estructuras y recursos de, entre otras fuentes, las páginas web 
institucionales. De este modo, analizamos las páginas web de participación ciudadana 
de los destinos objeto de estudio.  

Una vez definidas las técnicas de análisis y de acuerdo con la literatura académica 
estudiada (Bramwell & Sharman, 2000; Gómez-Bruna & Thiel-Ellul, 2024; Pulido-
Fernández & Pulido Fernández, 2018; Tosun, 2000; Velasco-González, 2008, 2014), se 
seleccionaron tres dimensiones que permitían evaluar el grado de participación de los 
actores en los destinos turísticos. Específicamente se analizaron: i) alcance; ii) fases de 
la participación; y iii) intensidad. 

La dimensión «alcance de la participación» evalúa el número y tipo de actores 
representados en la planificación estratégica en turismo del destino. Se identifican 
cinco categorías de actores: sector público (otras áreas y otros niveles de gobierno), 
sector privado, turistas, tercer sector y población local. Esta dimensión permite detectar 
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y cuantificar qué grupos de interés han participado en la elaboración del plan estratégico 
en turismo o en los diferentes procesos participativos desarrollados en torno al desarrollo 
turístico en el destino.  

Por su parte, la dimensión vinculada a «fase de la participación» se refiere a la etapa 
del ciclo de políticas públicas en el que se lleva a cabo la participación. En concreto, se 
establecen cuatro categorías: i) la fase de diagnóstico de los problemas; ii) la fase de 
diseño de la política pública o toma de decisiones; iii) la fase de implementación; iv) la 
fase de evaluación de la política pública (Bramwell & Sharman, 2000). De este modo, se 
examina en qué fases de la planificación estratégica hay participación de los diversos 
actores.

Por último, la «intensidad» aborda si la participación desarrollada puede considerarse en 
el nivel de información, de consulta o de empoderamiento (Velasco-González, 2014). Para 
ello se identifican los diferentes mecanismos de participación utilizados clasificándolos 
según el nivel o intensidad de la participación.

Tabla 1. Dimensiones y categorías para el análisis de la participación de los actores en la 
planificación estratégica en turismo en destinos turísticos 

Dimensión Categoría Autores

Alcance

Sector público (otras áreas y otros niveles)

Pulido-Fernández & Pulido-
Fernández (2018) 

Sector privado

Turistas

Tercer Sector

Población local

Fase 

Diagnóstico

Bramwell & Sharman (2000)
Toma de decisiones

Implantación

Evaluación 

Intensidad

Información: asambleas informativas y 
audiencias públicas

Gómez-Bruna & Thiel-Ellul 
(2024); Tosun (2000); Velasco-
González (2008 y 2014) 

Consulta: buzón del ciudadano, mesas de 
diálogo, foros de debate, encuestas. 

Empoderamiento: mecanismos vinculantes 
como participación en entes de gestión, 
presupuestos participativos, etc. 

Fuente: elAborAción propiA. 
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3.2. Área de estudio
El presente estudio forma parte de un proyecto de investigación en el que se analiza 
la participación de los actores en la planificación estratégica en turismo de destinos 
turísticos de toda la geografía española. Este artículo muestra los resultados obtenidos 
del estudio piloto desarrollado en tres de ellos. La elección de estos destinos iniciales se 
realizó teniendo en cuenta tres criterios: i) geográfico; ii) posición en el ciclo de vida del 
destino (Butler, 1980); iii) inclusión en la red de Destinos Turísticos Inteligentes (DTI) de 
SEGITTUR (2024). 

En primer lugar, se decidió elegir destinos vinculados al sol y playa y ubicados en las 
comunidades autónomas españolas que reciben un mayor volumen de visitantes 
internacionales (excluyendo las Islas Canarias y las Islas Baleares): Cataluña, Comunidad 
Valenciana y Andalucía. En segundo lugar, se seleccionaron destinos turísticos 
posicionados con una larga trayectoria en el producto «sol y playa» y que podrían 
considerarse como destinos maduros en el ciclo de vida del destino (Butler, 1980). 
Finalmente, se decidió acudir a destinos que estuvieran integrados en la red de DTI de 
SEGITTUR. La metodología de DTI integra la gobernanza como uno de los pilares de su 
estrategia por lo que se entendió que estos destinos debían estar siendo innovadores en 
este ámbito (SEGITTUR, 2015). Finalmente, los destinos seleccionados fueron Benidorm, 
Benalmádena y Lloret de mar.

Figura 3. Localización geográfica de los destinos analizados 

Fuente: elAborAción propiA. 
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Tabla 2. Indicadores relevantes de los destinos turísticos analizados 

Destino Población Superficie Provincia N.º de
Visitantes

N.º de Hoteles
y plazas

Benalmádena 76 318 26,58 km2 Málaga 700 000 29 hoteles y 
15 589 plazas

Benidorm 70 450 38,51 km2 Alicante 2,2  millones 139 hoteles y 
44 988 plazas

Lloret de Mar 41 559 48,71 km2 Girona 1,1 millón 102 hoteles y
 30 674 plazas

Fuente: -elAborAción propiA A pArtir de instituto nAcionAl de estAdísticA (ine, 2024).

Benalmádena es un municipio situado en la Costa del Sol (Málaga) que cuenta con 
una superficie de 26,58 km2 y más de 76  000 habitantes (Instituto de Estadística y 
Cartografía de Andalucía, 2023). En 2023 contaba con 29 hoteles abiertos, un total de 
13 514 plazas y una ocupación hotelera media de en torno al 70 %. Durante ese año, la 
ciudad recibió alrededor de 700 000 turistas en hoteles y apartamentos (Ayuntamiento 
de Benalmádena, 2023). 

Benidorm se sitúa en la Costa Blanca (Alicante), tiene una superficie de 38,51 km2 y 10 km 
de costa. La población de la ciudad ascendía en 2023 a 70 450 habitantes (INE, 2024). En 
cuanto a su capacidad hotelera, Benidorm contaba en ese mismo año con alrededor de 
139 hoteles abiertos y cerca de 45 000 plazas hoteleras (INE, 2024) recibiendo un total 
de 2,2 millones de viajeros en hoteles. 

Por último, Lloret de Mar se encuentra en la Costa Brava, provincia de Girona. El municipio 
tiene una superficie total de 48,71  km2 y su población se sitúa en 41  159 habitantes 
(Instituto de Estadística de Cataluña, 2023). En 2023 tenía cerca de 100 hoteles abiertos 
y más de 30 000 plazas hoteleras (INE, 2024). La cifra de visitante durante ese año fue 
de 1,1 millón de visitantes y la estancia media de los hoteles fue de casi 4 días. 

3.3. Recolección y análisis de datos
Con el fin de llevar a cabo el análisis de la participación de los actores en la planificación 
estratégica en turismo de los destinos seleccionados, se identificaron sus planes 
estratégicos en turismo o, en su defecto, sus planes estratégicos globales, así como 
otros documentos vinculados a la política turística como planes operativos. Además, se 
identificaron las webs institucionales en turismo, las webs institucionales de participación 
ciudadana, los reglamentos de participación ciudadana y los procesos de participación 
ciudadana desarrollados en cada municipio. El marco temporal de análisis fue de 2019 a 
2024. 
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Tabla 2. Documentos y webs institucionales analizadas por destino turístico 

Destino Documentos y páginas web analizadas

Benalmádena

Plan estratégico de Turismo: Benalmádena estratégica 2025 (Ayunta-
miento de Benalmádena, 2024a)
Reglamento de Participación ciudadana (Ayuntamiento de Benalmáde-
na, 2019)
Portal de Participación y decisión ciudadana de Benalmádena (Ayunta-
miento de Benalmádena, 2024b)
Presupuestos Participativos (Ayuntamiento de Benalmádena, 2024c)

Benidorm

Plan Benidorm DTI seguro. Benidorm Visión 360 (Ayuntamiento de Be-
nidorm, 2022).
Plan director Destino Turístico Inteligente Benidorm (Ayuntamiento de 
Benidorm, 2023).
Portal de Participación ciudadana (Ayuntamiento de Benidorm, 2024a)
Presupuestos Participativos (Ayuntamiento de Benidorm, 2024b)
Reglamento de Participación ciudadana (Ayuntamiento de Benidorm, 
2021)

Lloret de Mar

Plan Estratégico de Turismo de Lloret de Mar 2010-2014 (Ayuntamiento 
de Lloret de Mar, 2010)
Pla operatiu. Renovació destinació turística: Lloret de Mar (Ayuntamiento 
de Lloret de Mar, 2015)
Portal de Participación ciudadana (Ayuntamiento Lloret de Mar, 2024a)
Proceso participativo para la mejora de la movilidad en el paseo marítimo 
(Ayuntamiento de Lloret de Mar, 2024c)
Presupuestos participativos (Ayuntamiento de Lloret de Mar, 2024b)
Reglamento de Participación ciudadana (Ayuntamiento de Lloret de Mar, 
2024d)

Fuente: elAborAción propiA. 

Una vez identificados los documentos y las webs institucionales se desarrolló el análisis 
mediante la búsqueda explícita de las categorías de cada una de las dimensiones 
definidas. En el caso de los documentos, el análisis se realizó a través del software Atlas.
ti. Por su parte, el análisis de las páginas web se llevó a cabo a través de una tabla en la 
que estaban presentes las categorías de análisis y donde se señaló si estas estaban o 
no presentes de manera clara y accesible en las fuentes analizadas. El análisis se realizó 
entre los meses de febrero a junio de 2024.
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4. RESULTADOS Y DISCUSIÓN
4.1. Alcance de la participación
Tras el análisis de la dimensión «alcance de la participación», los resultados muestran 
que los planes estratégicos de los destinos analizados han incorporado la participación 
de los diversos actores con diferentes intensidades. En relación con la incorporación 
de otros niveles de gobierno, cabe señalar que el municipio de Lloret de Mar incluye en 
la elaboración de su plan estratégico a la administración autonómica, a la Generalitat 
de Cataluña. Por su parte, Benidorm y Benalmádena no incluyen a otros niveles 
administrativos, pero cuentan con expertos en el ámbito de la gestión del turismo en sus 
planificaciones estratégicas. 

Respecto a la participación del sector privado en la planificación, Benidorm incorpora 
exclusivamente al sector hotelero; Benalmádena a diferentes empresas del sector turístico 
que representan a subsectores vinculados a la hotelería, restauración, distribución o 
MICE. Por su parte, Lloret de Mar es el destino que cuenta con una participación más 
amplia del sector privado al sumar, además, la participación de otros subsectores como el 
del transporte. Estos hallazgos coinciden con los resultados obtenidos por otros autores 
(Beaumont & Dredge, 2010) que apuntan al papel predominante del sector privado en el 
desarrollo turístico.

En relación con el tercer sector, los planes estratégicos de los tres destinos han contado 
con la participación de las asociaciones empresariales vinculadas con el turismo, pero en 
ninguno de los destinos turísticos están representadas asociaciones vecinales, culturales 
o medioambientales. 

Por último, la ciudadanía está incorporada como un actor relevante en todos los destinos 
si bien, como se mostrará más adelante, lo hace especialmente en la fase de diagnóstico 
de los planes estratégicos y no a través de mecanismos realmente vinculantes que 
ofrezcan el denominado «poder ciudadano». Solo en un destino, Lloret de Mar, están 
representados en la fase de formulación del plan estratégico, aunque no en la de 
implantación o en la de seguimiento y evaluación. Estos resultados están en línea con 
los obtenidos por Gómez-Bruna & Thiel Elllul (2024) que apuntaban a la necesidad de 
incorporar una mayor diversidad de actores pertenecientes al tercer sector más allá de 
las asociaciones empresariales, así como, muy especialmente, a los residentes.

4.2. Fases de la participación
La participación de los agentes involucrados en el turismo de los municipios analizados 
en las fases de los planes estratégicos de turismo se produce fundamentalmente en la 
etapa de diagnóstico. 

Benalmádena incluye a los expertos en la fase de diagnóstico del plan estratégico 
mientras Benidorm los incorpora también en la fase de diseño y formulación del plan. 
En cuanto a la ciudadanía y el sector privado, estos actores tienen también participación 
en la fase de diagnóstico y en el diseño del plan en ambos destinos, si bien esta se 
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realiza exclusivamente a través de mecanismos de información sin avanzar hacia otros 
niveles de participación vinculados a las consultas o al empoderamiento. Por último, 
tanto Benidorm como Benalmádena incorporan a los turistas en la etapa de diagnóstico 
de sus planes estratégicos a través de encuestas con las que se pretende conocer su 
grado de satisfacción con el destino. 

Lloret de Mar es el destino que muestra mayores avances en la dimensión de fases ya que 
incorpora una mayor diversidad de actores tanto en las etapas de diagnóstico como en las 
de diseño y formulación del plan estratégico. En concreto, el sector privado y la ciudadanía 
participan en ambas fases mediante mecanismos de información y de consulta.

4.3. Intensidad de la participación
Los tres destinos estudiados incorporan en sus planificaciones estratégicas instrumentos 
de participación que podemos clasificar como de información y consulta si bien varían 
en función de los actores involucrados en cada uno de ellos. En general, se llevan a cabo 
sesiones de información en las que incorpora al sector público, al sector privado, a los 
expertos profesionales y al tercer sector vinculado casi exclusivamente a las asociaciones 
empresariales del sector turístico. La participación de la población local en estas sesiones 
es más limitada en los tres destinos. Nuevamente, estos resultados coinciden con los 
obtenidos por otros estudios como el de Lee (2013) o Gómez-Bruna y Thiel-Ellul (2024) 
que apuntan a la reducida inclusión de las poblaciones locales en la toma de decisiones. 

En Benidorm se han desarrollado diferentes reuniones para reflexionar sobre los objetivos 
y líneas de acción que debería seguir su plan estratégico en turismo. En Lloret de Mar se 
han celebrado un focus group con expertos para trazar las líneas estratégicas de Lloret 
de Mar como destino turístico. Por último, en Benalmádena también han predominado 
las reuniones, grupos de trabajo y asambleas en las que han participado diversos grupos 
de interés, principalmente el sector privado. 

Paralelamente a las acciones de participación desarrolladas en el ámbito de la planificación 
estratégica en turismo, cabe destacar que los destinos analizados están desarrollando 
también otros procesos participativos relacionados con diversos asuntos vinculados al 
desarrollo turístico. En todos los destinos se han llevado a cabo audiencias públicas si 
bien estas varían en función del objetivo de las reuniones. Mientras en Lloret de Mar 
y Benalmádena se han realizado reuniones para conocer y debatir las necesidades e 
intereses de los residentes o comerciantes; en Benidorm estas sesiones se han enfocado 
en la difusión y promoción de la participación.  

En cuanto a otros mecanismos de participación, los tres destinos han puesto en marcha 
encuestas a sus ciudadanos. En Lloret de Mar y en Benidorm es habitual utilizar la 
encuesta a través de su web como mecanismo de consulta mientras en Benalmádena este 
mecanismo no es tan habitual. En referencia a instrumentos de mayor empoderamiento 
de los actores, los tres destinos desarrollan presupuestos participativos en los que son 
abundantes los proyectos vinculados al sector turístico dado que este es un sector clave 
en los tres municipios.
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Por último, en relación con mecanismos u órganos de participación permanentes, 
los destinos de Lloret y Benalmádena cuentan con Mesas de turismo en las que los 
ciudadanos pueden discutir y debatir sobre sus necesidades e intereses en torno al 
turismo. En estos mecanismos están incluidos diversos actores, principalmente el sector 
privado vinculado directamente con la actividad turística. 

5. CONCLUSIONES
El presente artículo expone interesantes aportaciones tanto desde el punto de vista 
teórico como práctico. Desde el punto de vista teórico, se argumenta cómo la participación 
ciudadana es un principio clave en la gobernanza y la sostenibilidad de los destinos 
turísticos debido a los importantes impactos que puede generar al contribuir a objetivos 
de carácter social, políticos y de gestión. Dados los importantes impactos negativos que 
puede generar el turismo en algunos territorios y poblaciones locales, resulta necesario 
incorporar a todos los actores implicados, especialmente a la población local, en los 
asuntos públicos vinculados con el desarrollo turístico. 

El artículo resalta además la importancia de que esta involucración de los actores tenga 
lugar en las distintas fases de las políticas públicas, esto es, en el diagnóstico, el diseño, la 
implantación y la evaluación a través de mecanismos y procesos de carácter vinculante. 

Otra aportación interesante del estudio está relacionada con el enfoque de este. A pesar 
de que la participación de los actores es un principio que genera consenso en la literatura 
especializada en turismo, son escasas las investigaciones que hacen una evaluación o 
análisis de la participación ciudadana en la política turística de los destinos turísticos. El 
artículo propone tres dimensiones de análisis para la evaluación de la participación en 
destinos turísticos que constituyen una interesante aportación en este ámbito de estudio. 

Desde el punto de vista práctico, los hallazgos pueden resultar de gran utilidad para los 
decisores y gestores públicos en el contexto actual. En este sentido, cabe señalar que 
en España estamos asistiendo a importantes movimientos sociales de rechazo al modelo 
desarrollo turístico hegemónico, especialmente en aquellos vinculados al denominado 
sol y playa y más turistificados. Estos movimientos no son siempre contrarios al 
desarrollo turístico sino a los diversos problemas que enfrentan los ciudadanos que 
residen en espacios eminentemente turísticos, cuya calidad de vida no ha mejorado 
gracias al turismo. La incorporación y la participación de los actores, especialmente de 
la ciudadanía, en el diseño, implantación y evaluación de las políticas públicas puede 
contribuir a alcanzar modelos de desarrollo turístico más sostenibles, equitativos y justos. 

En España se están haciendo esfuerzos de gran interés para incrementar la participación 
de los actores en las políticas públicas, también en la arena de la política turística y, 
específicamente, en los planes estratégicos en turismo. Sin embargo, hemos de evaluar 
estos procesos para identificar si realmente estamos realizando avances en este sentido.

Los tres destinos analizados en el presente trabajo forman parte de la red de DTI y muestran 
interesantes avances en participación ciudadana. Los resultados permiten vislumbrar 
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que los destinos están incorporando paulatinamente a una mayor diversidad de actores 
en sus planificaciones estratégicas en turismo. Sin embargo, todavía se observa cierto 
desequilibrio ya que en todos los destinos predomina la presencia del sector privado 
y de los expertos en estos procesos. Por su parte, las organizaciones del tercer sector 
de asociaciones vecinales, medioambientales, sociales o culturales tienen una reducida 
participación en los planes estratégicos. También es muy limitada la participación de la 
población local de manera individual, a pesar de que su involucramiento en los asuntos 
públicos es cada vez más urgente y necesario. En este sentido, el presente trabajo pone de 
manifiesto la necesidad de incorporar de manera más efectiva al diseño, implementación 
y seguimiento de los planes estratégicos a las organizaciones del tercer sector y a la 
ciudadanía. Además, resulta imprescindible apostar por procesos de participación que 
realmente empoderen a los actores. Los decisores y gestores públicos han de considerar 
que cada vez es más necesario, no solo informar de manera clara y accesible o hacer 
consultas, sino poner en marcha mecanismos de participación de carácter vinculante.    

Cabe señalar aquí que la investigación ha encontrado que, de manera paralela al 
diseño de la planificación estratégica, los destinos analizados están llevando a cabo 
diversos procesos participativos vinculados al sector turístico como los presupuestos 
participativos. Estas iniciativas resultan de gran interés y pueden ser referentes para 
otros destinos turísticos que quieran avanzar en el empoderamiento de los actores en los 
asuntos públicos vinculados con el desarrollo turístico. 

En definitiva, el aumento de la participación a través de mecanismos que empoderen 
a los diversos actores, especialmente a las poblaciones locales y organizaciones del 
tercer sector que velan por sus intereses, podría contribuir a diseñar políticas públicas 
adaptadas a las necesidades e intereses de los residentes, a aumentar la legitimidad de 
las decisiones tomadas y a alcanzar destinos más resilientes y sostenibles que cuenten 
con el apoyo de las poblaciones locales. 

Para finalizar cabe señalar que, a pesar de los hallazgos obtenidos, este estudio presenta 
ciertas limitaciones que deben ser consideradas y que, sin duda, son el punto de partida 
para futuras investigaciones. Desde el punto de vista metodológico el estudio no permite 
la comparación entre destinos por lo que se valora la posibilidad de continuar el trabajo 
con la creación de un sistema de indicadores más amplio que incluya la valoración 
de cada uno de los ítems e incluso la creación de un indicador sintético. Asimismo, el 
carácter exploratorio del estudio no ha permitido profundizar en ninguno de los destinos 
turísticos. En este sentido, sería de gran interés ahondar en alguno de ellos a través del 
uso de otras técnicas de investigación como la entrevista semiestructurada o el análisis 
longitudinal que permitiría observar la evolución y avances alcanzados. En definitiva, la 
evaluación de la participación en destinos turísticos es un ámbito de gran interés para 
futuras investigaciones debido a la necesidad de profundizar en su comprensión teórica 
y de fortalecer su aplicabilidad práctica. En particular, los hallazgos de esta línea de 
investigación pueden contribuir a la conceptualización de modelos de desarrollo turístico 
más sostenibles y resultar especialmente valiosos para los tomadores de decisiones en 
el ámbito público.
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NOTAS
(1) Para referirse a este nivel de «falsa parti-

cipación» Arnstein (1969) utiliza el término 
tokenism.
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