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1-Introduccio

Tema i justificaci6 de la seva rellevancia:

El turisme ha estat la major font d’ingressos per a les Illes Balears durant décades. Des
de que en els anys 50 i 60 els viatges per plaer passessin de ser un luxe que només els
sectors més adinerats es podien permetre a un auténtic fenomen de masses, la
importancia del turisme dins 1’economia balear ha crescut practicament sense
interrupcio. L’any 2014 aquest sector economic representava quasi la meitat del PIB i
entorn a un ter¢ dels llocs de feina de la comunitat autonoma, segons un estudi sobre
I’impacte economic del turisme a les illes realitzat conjuntament per Exceltur
(organitzacié formada per les empreses del sector) i la Conselleria de Turisme del
Govern balear (2014).

Tot i aixo, el benefici economic que el turisme genera en les Illes Balears no amaga
I’impacte que aquest provoca en el territori. A la vegada que altres zones del
Mediterrani, sén diverses les veus que han assenyalat diverses problematiques a nivell
ecologic, laboral i social associades al turisme, que han despertat un debat en la propia
societat balear sobre si el turisme pot arribar a ser considerat un problema.

El fet que les Illes Balears siguin (obviament) illes fa que els recursos d’aquest territori
siguin limitats, i des del 2012 cada any el nimero de turistes que visiten aquesta terra ha
crescut fins arribar al record de 16.340.000 visitants del 2017, segons dades de I’ Anuari
de 2017 sobre el turisme a les Illes Balears realitzat per la propia Conselleria de Turisme
(2018). Sén aquestes xifres i aquest creixement sostenibles? Aquesta és la pregunta que
ha convertit el turisme en un tema sensible en la societat balear.

La forta estacionalitat que marca 1’arribada de turistes a les illes, amb 1’estiu com a la
temporada més important per a aquest negoci, fa que el propi debat sembli respondre
també a una logica estacional. Els mesos estivals sén en els quals els ciutadans viuen de
primera ma els efectes més evidents que el turisme pot provocar, com la massificaci6 en
les zones més emblematiques del territori o els problemes de convivencia i de manca de
civisme. Tot i aix0, en els darrers anys també han fet aparici6 altres problematiques
lligades al turisme i que no tenen aquest factor estacional, com la gentrificaci6 de
diverses zones dels nuclis urbans del territori balear i I’encariment del nivell de vida
dels ciutadans balears.

Amb I’arribada al poder I’any 2015 d’un nou govern, format per el PSIB-PSOE i Més
per Mallorca, amb el suport necessari de Podem i Més per Menorca al Parlament,
aquesta visi0 critica sobre el turisme va comencar a tenir més presencia a les
institucions de la comunitat. Algunes mesures s’han aprovat cercant apaivagar els
efectes no desitjats del turisme, com la promoci6 d’un turisme cultural i de qualitat per
intentar superar 1’estigma de sol, platja i festa de les illes, o la implementaci6 d’un
Impost de Turisme Sostenible, cobrat als visitants de les Balears per cada nit de la seva
estancia a partir del juliol del 2016.

De tota forma, la mesura que més debat ha suposat en la opinié publica balear va arribar
el 2017. L’aparici6 d’una nova practica en el negoci com la dels lloguers turistics,



consistent en llogar habitatges convencionals a turistes per dies (principalment a traves
de plataformes d’internet) va dur al govern a redactar una legislaci6 especifica sobre el
tema, que anteriorment no tenia una regulacié adient. El parlament va aprovar la
modificacié de la llei turistica anterior (Llei 6/2017, de 31 de juliol, de modificacié de la
Llei 8/2012, de 19 de juliol, del turisme de les Illes Balears, relativa a la
comercialitzaci6 d’estades turistiques a habitatges) utilitzant la competéncia exclusiva
de la comunitat autonoma en termes de promocio i ordenacid del turisme, posant limits
en aquests tipus de lloguers (prohibici6 en determinats habitatges, zonificacions
geografiques...), en la que ha estat una de les mesures més polemiques de la legislatura.

Aquests tipus de mesures evidencien la importancia que ha pres el debat sobre el
turisme no només a nivell balear. Sén nombroses les ciutats europees que en els darrers
anys s’han plantejat mesures per posar fre a la massificacié turistica i els problemes que
hi van associats. I’ordenament del turisme és un dels grans reptes de les ciutats del futur
i és un tema que mereix 1’atencié dels academics de politiques publiques.

Objectius: generals i especifics:

L’objectiu general d’aquest treball és esbrinar com i per que s’ha desenvolupat el debat
sobre el turisme a les Balears en els darrers anys, analitzant les problematiques que s’hi
associen, i com s’ha introduit aquest debat en les institucions fins a arribar a convertir-
se en una politica publica en forma de reforma de la legislaci6 anterior.

Per aconseguir-ho haurem de parar atencié a quina és la construcci6 del problema del
turisme que han fet aquells actors critics en la societat balear i quines diferéncies
presenta la seva definicié amb concepcions anteriors. També haurem d’estudiar quin ha
estat el canvi que s’ha produit a les institucions balears en el tractament del tema, fent
emfasi en el procés que s’ha viscut dins i fora d’elles per a arribar als canvis en la
legislacio sobre turisme de les illes.

Preguntes de recerca i hipotesis:

En aquest treball ens demanem quin ha estat el procés que ha recorregut el problema del
turisme fins el moment de convertir-se en politica publica (en forma de canvis en la
seva legislacid) a les Illes Balears. La nostra principal hipotesi és que la suma de les tres
corrents del procés de politiques ptbliques formulades per John Kingdon i que
desenvoluparem al marc teoric varen ser claus per a que la reforma es dugués a terme.
Aquestes son la corrent dels problemes (canvis en la definicié dels problemes associats
al turisme), la corrent de les politiques (existencia de politiques dutes a terme en altres
indrets que s’adeqiiin al cas balear), i la corrent de la politica (pressié d’uns grups
socials determinats, canvis en 1’opini6 publica i entrada a les institucions d’uns actors
més sensibles).

Altres qiestions relacionades amb aquestes corrents en les que aprofundirem seran
quina és la caracteritzacié que es fa del turisme en general per a considerar-lo un



problema o quina és la magnitud d’aquest canvi en la trajectoria de les politiques
turistiques balears.

Metodologia:

Per a la realitzacié d’aquest estudi de cas sobre la modificacié de la llei turistica balear
primerament hem utilitzat la bibliografia académica necessaria per a conceptualitzar les
politiques publiques, les seves caracteristiques i els processos que es necessiten per a la
seva adopcid i implementaci6. També hem acudit a la literatura referent al fenomen del
turisme i de les seves politiques publiques, fent especial émfasi a la referent al lloguer
turistic.

En segon lloc, I’analisi de documents com lleis, informes, manifestos o articles
periodistics amb rellevancia en el tema del nostre estudi també ha és una de les bases
d’aquest treball.

Finalment, per a !’analisi del cas d’aquesta comunitat autonoma hem realitzat
entrevistes a actors importants en el debat sobre el turisme a les Illes Balears. Els
entrevistats son Antoni Sans6 Servera, director general de Turisme de la Conselleria
d’Innovacio, Recerca i Turisme del Govern de les Illes Balears, i Joaquin Valdivielso
Navarro, professor a la Universitat de les Illes Balears i portaveu de Terraferida,
associacio ecologista critica amb el model turistic balear.



2-Marc teoric

Les corrents de Kingdon:

John W. Kingdon desenvolupa en el seu llibre Agendas, Alternatives, and Public
Policies (1984) la idea que per a que s’obri una finestra d’oportunitat per a una politica
publica han de coincidir en el temps tres corrents (streams): la corrent dels problemes, la
corrent de les politiques i la corrent de la politica. Quan es produeix una confluéncia
entre aquestes tres corrents, els “emprenedors de les politiques” (policy entrepreneurs)
tenen la oportunitat d’emparellar-les per a col-locar el tema en 1’agenda politica
institucional i cridar I’atencid dels decisors.

La coincidencia d’aquestes corrents és la base de la nostra hipotesi, aixi que és
important que les desenvolupem:

La corrent dels problemes (problem stream) fa referéncia als motius pels quals els
responsables d’elaborar politiques publiques posen el seu focus d’atencié a uns
problemes i no a d’altres. Kingdon explica la manera en que determinats temes arriben a
definits com a problemes a través de |’existéncia de tres elements: indicadors,
esdeveniments extraordinaris o feedback de politiques ja existents. Els indicadors
ajuden als decisors a esbrinar quina és la magnitud i quins son els canvis en el temps
que s’estan produint en un fenomen, i poden ser claus a I’hora de qualificar-lo com a
problema. Els esdeveniments extraordinaris (focusing events), com poden ser crisis,
tragedies o desastres naturals, son “indicadors d’allo que no hauria de passar”, pero
necessiten que existeixi una percepcié anterior sobre el problema a la qual reforgar o
que es doni una combinaci6 amb altres esdeveniments similars. Finalment, la
retroalimentacié de politiques publiques anteriors déna informacié sobre el rendiment
de les institucions a 1’hora de combatre un determinat problema, assenyala objectius no
assolits, i alerta sobre possibles conseqiiencies no previstes.

La corrent de les politiques publiques (policy stream) es refereix al torrent d’idees que
generen una seérie d’actors i que poden ser aprofitades pels decisors per a solucionar un
determinat problema. Aquestes solucions solen ser ideades per comunitats d’experts o
think tanks que les comparteixen regularment en espais més o menys formals. Tot i aixo,
només algunes d’aquestes alternatives primitives que formen el torrent d’idees (policy
primeval soup, en paraules de Kingdon) reben I’atenci6 dels decisors. Els criteris que
fan que una idea sigui finalment seleccionada son la seva viabilitat técnica, és a dir la
seva capacitat de ser aplicades en termes de cost i coneixement, i la acceptabilitat dels
valors que comporta per part de la comunitat en la qual s’ha d’aplicar la politica.

La corrent de la politica (political stream) fa referéncia a la definicié “amb majuscules”
del propi terme. La politica entesa com a cultura, relacions de poder o disseny
institucional, entre altres coses (politics), també juga un paper molt important a 1’hora
d’impulsar una determinada politica publica. En concret, hi ha tres elements als quals
els decisors han de posar especial atencié: 1’opinio publica, 1’acci6 de grups d’interes i
els canvis en 1’administraci6 i en el poder legislatiu. Kingdon doéna una especial
importancia al binomi format per 1’opini6 publica i les eleccions (mood-elections). Els
moments en els que es donen canvis en aquests dos factors (canvis en la percepcio de la



societat d’un tema en concret i canvis en les institucions a través d’eleccions) sén en els
quals I’impuls d’una politica publica nova és més probable.

Problema, politiques i politica sén tres corrents independents i en cada una s’hi poden
finestres d’oportunitat propies, pero0 és en els moments en que es produeixen
confluéncies entre una definicié6 d’un problema (problem stream), una solucié (policy
stream) i unes condicions politiques favorables (political stream) quan una determinada
politica publica té més possibilitats d’entrar a 1’agenda. A partir d’aqui els decisors,
aquelles persones que tenen el poder politic en les institucions, poden utilitzar aquesta
politica publica per a encarar un problema que necessiti ser solucionat.

L'equilibri puntualitzat de Baumgartner i Jones:

A més de les aportacions de Kingdon, també haurem de tenir en compte la literatura
especifica del canvi en les politiques publiques. El fet que aquest treball estudii el canvi
en les politiques de turisme a les Illes Balears fa que haguem de donar-li especial
importancia a aquest tema.

Frank R. Baumgartner i Bryan D. Jones apliquen al seu llibre Agendas and Instability in
American Politics la teoria de 1’equilibri puntualitzat (punctuated equilibrium) a les
ciencies socials per primera vegada (1993). Aquest concepte, utilitzat originalment en el
camp de la biologia, implica que les evolucions genétiques no es viuen en un procés
gradual sin6 que es donen en situacions de desequilibri puntuals. Els dos autors
americans extrapolen aquesta teoria a la ciencia politica amb 1’objectiu d’explicar els
canvis en les politiques publiques en els Estats Units, pero les conclusions del seu estudi
poden ser aplicades a la resta de sistemes.

La principal premissa de Baumgartner i Jones és que en les estructures de decisié s’hi
viuen grans periodes d’estabilitat només interromputs per curtes situacions de
desequilibri en les quals es donen els canvis substancials en les politiques publiques.
Aquesta estabilitat hegemonica s’explica per I’existencia de “subsistemes de politiques
publiques”, agrupacions d’actors que es concentren en els problemes més importants per
a ells, degut a la impossibilitat de posar atencio a tots els temes que intenten entrar en
I’agenda. Quan un d’aquests subsistemes, format entre d’altres per decisors, experts i
grups d’interes, controla tot el procés d’elaboracié de politiques sobre un tema acaba
formant un monopoli de politiques ptbliques (policy monopoly).

Aquest monopoli té la seva ra6 de ser en el fet que tots els seus integrants troben en ell
la forma més senzilla i comoda de treballar. Quan aquest grup d’actors aconsegueix
establir el monopoli, el conflicte i la competici6 entre idees s’acaba, havent convencut a
tothom relacionat amb el procés decisor que la seva proposta politica és la solucié al
problema en que s’esta treballant. Aix0 porta inevitablement a I’estabilitat de
I’estructura de les politiques i la implementacié d’un model d’ajustos marginals o
incrementals.

Només en els moments puntuals on aquest monopoli s’ensorra és quan podem viure
canvis vertaders en les politiques publiques. Baumgartner i Jones emmarquen aquestes
crisis dels monopolis en epoques d’especial entusiasme o criticisme popular, en les
quals es qiiestiona el subsistema hegemonic desafiant la caracteritzacié feta fins el



moment del problema en qiiestié. Encara que les dues maneres que té un tema d’entrar
en I’agenda descrites pels autors, “en positiu” (entusiasme) o “en negatiu” (criticisme),
condueixen a la destrucci6 dels monopolis anteriors, aquestes també presenten
diferéncies pel que fa al subsistema que s’ha d’imposar en el nou escenari. Les
institucions creades com a conseqiiéncia d’un clima d’entusiasme popular sén molt més
solides que en el cas dels temes que s’introdueixen a 1’agenda “en negatiu”.

Tot i aixo, tots els processos de canvis substancial en una politica ptblica passen per una
mobilitzacié dels actors interessats en canviar la definicié del problema. Si aquesta
redefinicié acaba imposant-se, la deslegitimaci6 del subsistema i el col-lapse del
monopoli son inevitables i el tema torna a entrar en I’agenda politica, creant noves
institucions formades pels actors que coincideixen en la nova definici6é del problema i
en la seva possible solucié i provocant un gir substancial en la politica piblica. Aquest
procés, que es viu en etapes més o menys breus en el temps, és la “puntualitzaci6” del
punctuated equilibrium, caracteritzat, com hem dit, per llargues époques d’estabilitat en
les politiques publiques.

La necessitat de regular:

Per a acabar de completar aquest marc tedric, ens cal parar atencié especificament a les
politiques ptibliques de turisme. Es complicat parlar d’uns canons universals en aquest
ambit de les politiques, degut als diferents enfocaments que es fan del tema en diferents
zones del mon. Tot i aixo0, I’extraordinari auge del turisme en determinats territoris ha
fet que les politiques ja no vagin encaminades només a I’atraccié de visitants, siné que
en molts casos s’hagin adoptat mesures restrictives destinades a mitigar els efectes
negatius que pot provocar aquest fenomen. Aquest és el cas de la politica publica que
ocupa aquest estudi, referent a la regulacio del lloguer turistic.

La necessitat d’adoptar regulacions per a aquest fenomen a 1’alca al segle XXI en el
territori espanyol ha estat abordat per diversos estudiosos dels ambits del dret, el turisme
o la ciéncia politica. Amb 1’aprovaci6 dels canvis en la normativa estatal que regula els
arrendaments (Llei 4/2013, de 4 de juny, de mesures de flexibilitzacié i foment del
mercat del lloguer d’habitatges, que modifica la Llei 29/1994, de 24 de novembre,
d’arrendaments urbans, coneguda com a LAU) I’s de ’allotjament privat per al turisme
quedava exclos d’aquesta llei, sent a partir d’aquest moment responsabilitat de les
comunitats autdnomes aprovar-ne normatives sectorials especifiques (Guillén i Ifiiguez,
2016). En la propia llei 4/2013 es fa referencia a possibles situacions d’intrusisme i
competencia deslleial, que van en contra de la qualitat dels destins turistics, i que han de
ser afrontades pels governs autonomics fent Us de les seves competéncies en materia de
turisme. A partir d’aquest moment, sén diferents les visions sobre quin tipus de
regulacié s’havia d’aprovar en I’ambit regional per a afrontar aquest nou model de
negoci.

Si es vol entendre el lloguer turistic com a turisme col-laboratiu, en el qual els
propietaris i els visitants arriben a un acord entre iguals a través de les plataformes
d’internet que actuen d’intermediaries, el problema no passa de ser una desigualtat amb
la competéncia en termes normatius. Atenent a que aquest és un fenomen que esta tenint



cada vegada més incidéncia a Espanya, els reptes d’una legislacié especifica sobre el
tema han de ser equiparar aquests negocis a la resta d’establiments per a aconseguir una
competitivitat en igualtat de condicions, sense sobrepassar els limits que marca el dret a
la propietat privada (Guillén i ffiiguez, 2016). Les noves normatives sobre els habitatges
d’us turistic no han de ser, per als que veuen en ells el futur del negoci turistic, en cap
cas prohibitives ni restrictives, siné6 que han de cercar un punt mitja entre
I’autorregulacié dels propietaris i els operadors de les plataformes d’internet com
Airbnb, i els excessos reguladors. El foment de la cooperacié entre les plataformes i les
autoritats ha de fer que aquest model de negoci també s’adeqiii als requisits normatius
generals i que pugui ser aprofitat per a recaptar fons mitjancant els imposts turistics ja
implantats en moltes ciutats europees (Herrero, 2017).

Tot i aixo, 1’aspecte col-laboratiu d’aquest model de negoci no emmascara el seu
potencial gentrificador. La relacié entre la pujada de preus del lloguer residencial amb
I’increment de I’oferta de lloguer turistic en barris com el Gotic a Barcelona ha fet que
es visqui un desplagament de poblacié autoctona, que no pot tenir accés habitatges a un
preu raonable per els sous locals (Cocola, 2016). A més, el fet que els propietaris dels
immobles destinats a la figura del turista ja no siguin sempre grans immobiliaries pot
provocar una fractura social entre aquells que tenen algun habitatge per a poder llogar i
els que no tenen aquesta possibilitat (Irigoy, 2017).

Aixi, el debat sobre la regulacio dels habitatges d’us turistic es mou entre la posici6 de
promoure aquest nou model d’economia col-laborativa amb legislacions favorables i fer
particip les institucions dels beneficis economics generats, i la de restringir 1’ds turistic
dels immobles en benefici de politiques encaminades a millorar 1’accés a 1’habitatge de
la poblacié local.



3-Estudi de cas

La nova llei:

Tenint en compte que la nova llei de turisme balear, la Llei 6/2017, és de modificaci6 de
la Llei 8/2012 del turisme a les Illes Balears, els aspectes clau d’aquesta sén els canvis
que introdueix respecte la llei anterior. Tot i que I’encarrec inicial del Parlament a la
Direccié General de Turisme, encarregada de desenvolupar les normatives del sector,
era inicialment de només modificar la llei 8/2012 en allo referent al lloguer turistic, els
redactors no varen poder evitar anar més enlla, pels factors relacionats amb 1’ordenacié
d’aquest negoci.

Per a emprendre una nova legislacio sobre els habitatges d’us turistic, primer s’havia de
posar 1’atenci6 en el nimero de places turistiques existents a les Balears. Les normatives
anteriors havien fixat que pel fet de ser el territori de la comunitat autonoma illes, el
creixement no podia ser il-limitat. Es fixava per tant la norma que per cada placa donada
d’alta, se n’havia de donar una de baixa. El problema per als integrants del nou govern
eren les multiples excepcions que la llei 8/2012 estipulava per a aquesta norma.
Establiments com els agroturismes, els allotjaments de turisme interior o els hotels de
cinc estrelles sén exemples d’una llista d’un total d’onze excepcions que tenien permes
obrir places noves sense necessitat de que aquestes substituissin a unes donades de
baixa préviament. Aix0 provocava que a efectes practics, el nombre de places continués
pujant, fins a arribar a les aproximadament 600.000 de I’any d’aprovacié de la Llei
6/2017. En aquesta modificacio totes aquestes excepcions desapareixien i es marcava un
sostre en la xifra de 600.000 places, les existents en aquell moment. Aquest total de
places estava format per places hoteleres, places residencials i aquelles places no
utilitzades que es trobaven a la borsa de places turistiques de la Conselleria i que podien
ser comprades per a ampliar negocis o obrir-ne de nous. Una de les critiques que varen
formular les organitzacions ecologistes sobre la llei del 2017 fou que aquestes places
que es trobaven inactives a la borsa de la Conselleria no es destruissin per a iniciar un
decreixement turistic més rapid.

Pel que fa als habitatges d’us turistic, el principal aveng de la llei 6/2017 és la inclusi6
dels mecanismes necessaris per fer front a la oferta il-legal. Ja des de I’any 1984 s’ha
contemplat en les diferents legislacions autonomiques 1’existéncia d’aquest model de
negoci, donant-li diferents noms (oferta extra-hotelera, estades turistiques...), pero és en
la llei del 2012 la que delimita en el seu articulat aquestes estades turistiques,
permetent-se aquestes nomeés en habitatges unifamiliars. Tot i quedar prohibit per llei el
lloguer turistic a habitatges plurifamiliars (primordialment pisos), no quedaven
establides les eines per atacar 1’oferta il-legal en aquest tipus d’habitatges, i en
unifamiliars sense llicéncia.

Amb la nova llei, i després d’haver observat els decisors la quantitat d’oferta il-legal que
existia en plataformes com Airbnb, el concepte en si d’oferta il-legal de lloguers turistic
queda definit i els mecanismes d’inspecci6 i sancié queden establerts. L’oferta il-legal
queda definida doncs com “la publicitat d’habitatges que comercialitzin estades
turistiques que no hagin presentat la Declaraci6 Responsable d’Inici d’Activitat
Turistica (DRIAT) a !’administraci6 turistica o que no compleixin els requisits
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normatius per a la seva comercialitzaci6é” i “la comercialitzacié d’estades turistiques a
habitatges que no hagin presentat la DRIAT a l’administracié turistica o que no
compleixin els requisits normatius exigits per a la seva comercialitzaci6”. Els
responsables d’aquesta oferta il-legal, i per tant els possibles sancionats, seran, a part
dels propietaris dels immobles, les persones titulars del mitja a través del qual es dugui a
terme la publicitat, en suport de paper, pagina web o qualsevol altre, i les persones
responsables d’inserir-hi la publicitat.

Finalment, la llei insta els Ajuntaments (en el cas de Palma per ser capital de la
comunitat autonoma) i els Consells Insulars a implantar unes zones aptes per a la
comercialitzaci6 d’estades turistiques en habitatges d’ds residencial, atenent que
aquestes institucions sén les que tenen les competéncies d’urbanisme. Aixi, la normativa
sobre les caracteristiques que han de tenir els habitatges d’us turistic és responsabilitat
del govern autonomic, mentre que la normativa sobre on es pot dur a terme aquesta
activitat queda en mans de Consells i Ajuntaments.

En definitiva, la llei suposa un canvi pel fet que estableix per primera vegada un limit al
creixement del sector turistic a les balears, establint un sostre de places i clarificant les
restriccions i les condicions del negoci del lloguer turistic. A continuaci6é explicarem
com es va introduir el debat sobre el turisme a 1’agenda i per que es va acabar adoptant
aquesta nova legislacid.

Raons pel canvi:

Que va dur a les Illes Balears, una comunitat autonoma que té en el turisme la seva
principal font d’ingressos, a adoptar aquesta legislaci6? Si fem cas a la teoria de
Kingdon exposada en el marc teoric, per a que es doni la oportunitat de formular una
nova politica publica han de coincidir en el temps tres corrents. Es dona aquesta
coincideéncia de factors en el cas de la reforma de la llei turistica en aquest territori?

La primera de les corrents de Kingdon, la del problema, es basa en els motius que tenen
els decisors per a considerar com a problema un tema determinat. Els integrants del
govern de les Illes Balears sorgit de les eleccions autonomiques del maig de 2015, el
PSIB-PSOE i Més per Mallorca, i Podem i Més per Menorca, els seus suports
necessaris al Parlament, ja portaven en els seus respectius programes electorals
propostes relatives a la necessitat de, com a minim, canviar el model turistic. Una nova
definicié del problema s’estava imposant a les institucions, encara que calia conjuntar
postures entre els actors interessats en adoptar una nova legislacio.

El PSIB-PSOE feia referéncia al seu programa a la necessitat de substituir el model de
“sol i platja” per un model de qualitat i menys estacional, amb un limit de places i una
regulacio del lloguer turistic. Més per Mallorca i Més per Menorca també van fer
referéncies en campanya a un model de qualitat i amb més control com a contraposicié
al turisme massiu i insostenible, fent emfasi en la urgéncia de frenar els impactes
ambientals d’aquest sector. Per la seva part, Podem dedicava un apartat sencer del seu
programa electoral a la necessitat d’una important reforma de la llei turistica amb
mesures com la taxa ambiental o la propia regulacié del lloguer turistic.
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Aquests quatre grups coincidien doncs en la necessitat de legislar, i en concret de
reformar la llei anterior per a fer-hi caber una regulacié sobre el lloguer turistic,
juntament a altres mesures encaminades a aconseguir un turisme sostenible. Des d’un
punt de vista legislatiu, els quatre partits coincidiren en que el problema a solucionar
eren els buits legals de I’anterior llei que permetien el creixement desmesurat del
nombre de visitants a 1’estiu.

Les dades que manejaven aquests grups per a considerar el lloguer turistic com un
problema és basa en el concepte d’oferta illegal. A les Illes Balears I’any 2014,
I’anterior al canvi de govern, existien 424.636 places turistiques registrades, segons les
dades de I’ Anuari de la Conselleria de Turisme (2014). Aquestes places turistiques son
el total de llits existents en tots els tipus d’establiments i representen la capacitat
maxima d’allotjament de les Balears. Tot i aix0, les xifres de turistes presents en el
territori en els mesos d’estiu eren molt superiors a les places existents. El dia 7 d’agost
del mateix any varen conviure a les illes un total de 1.983.877, de les quals només
1.103.442 hi estaven empadronades, segons 1’index de pressi6 humana de L’Institut
Balear d’Estadistica (Ibestat), cosa que significa que practicament 900.000 de les
persones presents aquell dia a les Balears pot ser considerada poblacié estacional. La
mitjana d’aquell mes de persones no empadronades que romanien a les illes va ser de
més de 800.000 persones. Tenint en compte que el nombre de places turistiques era de
només 424.636, els integrants del nou govern veien evident que a les illes hi havia una
oferta il-legal bastant voluminosa en habitatges de lloguer turistic no regularitzats
causada per deficiéncies en la llei de turisme vigent en aquell moment, com confirma el
propi director general de Turisme del Govern Balear, Antoni Sanso, entrevistat per a
aquest estudi.

Grafic 1: Index de pressié humana segregat de les Illes Balears
a P’estiu de 2014
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Font: Elaboracié propia amb dades de I’Institut Balear d’Estadistica, la Conselleria de Turisme i 1’Instituto Nacional de Estadistica.

La Conselleria de Turisme no manejava unes xifres exactes pel que fa a aquesta oferta
il-legal, ja que no tota la poblaci6 estacional de les Illes Balears té perqué estar formada
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per turistes dormint en allotjaments no reglats (poden ser, per exemple, treballadors
temporers no empadronats o turistes allotjant-se en habitatges propis o de familiars). Tot
i aix0, entitats ecologistes com Terraferida quantificaven 1’any 2015 en més de 78.000
places en 11.000 allotjaments sense llicéncia 1’oferta de la plataformes com Airbnb
només a Mallorca (Terraferida, 2017). Aquestes plataformes de tipus P2P (peer to peer
en angles, d’igual a igual) son les intermediaries entre propietaris i turistes.

D’alguna manera, 1’adopcié d’aquesta definicié del problema per part dels decisors,
excloia altres possibles formulacions. Tot i ser la primera vegada en la historia de
I’autonomia que les forces d’esquerres tenien majoria al Parlament de les Illes Balears
per a fer un “pacte pel turisme sostenible”, les organitzacions ecologistes (afins en
principi als partits del nou govern) no varen veure suficient aquesta potencial regulacié
per no anar encaminada a solucionar d’arrel el que elles veuen com una massificacid
turistica. Per altra banda, la oposicio al Parlament, encapcalada pel Partit Popular, veia
en aquestes mesures un atac a la base economica de les Balears i apostava per la
continuitat de la llei anterior.

Tenint en compte que la proposta de regular aquest tipus de lloguer era quelcom que ja
apareixia en els programes electorals de tots els partits del pacte, no podem saber a
priori fins a quin punt es segueixen els elements propis de la segona corrent de Kingdon,
la de les politiques. Mentre que en altres mesures relatives a la regulacio turistica si que
s’ha seguit d’alguna forma 1’estela d’altres ciutats europees, com és el cas de 1’impost
turistic o ecotaxa, justificat pel propi govern per la seva aplicaci6 en altres zones del
continent, la regulacié del lloguer turistic era una mesura que ja estava presa pels partits
inclas abans de les eleccions del 2015, segons explica en la entrevista el propi Antoni
Sans6. Aixi es va plasmar en els acords de governabilitat que varen signar els
representants dels quatre partits que acordaren la investidura (PSIB, Podem, Més per
Mallorca i Més per Menorca). En 1’apartat referent a la reforma del model turistic del
document marc del nou govern, anomenat pels propis partits Acords pel Canvi (2015),
I’tinica mesura concreta que hi apareix és la modificacié de la Llei del Turisme per a
regular el lloguer turistic.

El lloguer turistic és un fenomen emergent en la darrera decada i els seus intents de
regulaci6 arreu d’Europa s’estan vivint més o menys al mateix temps. No és estrany que
zones tan turistiques com les Illes Balears siguin les primeres a tenir la necessitat ja no
només de regular el fenomen, siné de restringir-lo. De fet, en el cas de la ja esmentada
implementacié de la taxa turistica 1’any 2016, ja existia un precedent d’aplicaci6 d’un
impost similar en aquesta comunitat autonoma. Entre el 2002 i el 2003 a les illes es va
cobrar una ecotaxa pionera en aquells moments a I’Estat espanyol.

Finalment, ens trobem amb la tercera corrent de Kingdon, la de la politica. Sén els
factors d’aquesta corrent els que semblen manifestar-se amb més claredat en el cas de la
reforma de la llei de turisme balear. El binomi format per opini6 ptblica i eleccions al
qual tanta importancia déna Kingdon és clau per a explicar la nova llei.

La sostenibilitat del turisme a les illes no ha estat sempre un tema que hagi provocat un
fort debat en la societat balear. Des del boom turistic viscut als anys 60 del segle XX,
moment en el qual les costes de gran part de 1’arxipelag varen ser ocupades per
establiments hotelers, a les Balears han anat apareixent altres tipus d’allotjaments, com
els apartaments turistics o els agroturismes. El sorgiment de noves formes de negoci,
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sumat a I’abaratiment de la propia oferta turistica i de les formes de transport han fet
que en les darreres decades del segle XX i la primera del XXI el nombre de turistes
arribats a les illes hagi anat creixent, no sense provocar aixo impactes en el territori i en
la convivencia. Tot i aixo0, els beneficis economics han primat en aquestes décades de
desenvolupisme del model turistic, els detractors del qual sempre s’han vist en minoria.

No és fins la decada actual quan I’opini6 ptiblica en la societat balear comenga a canviar
substancialment. Després dels anys de la crisi economica iniciada el 2008, en els quals
el creixement del nombre de visitants a les illes es va veure frenat, I’arribada de turistes
a les illes s’ha tornat a disparar. En només cinc anys, el nombre de visitants a les Balears
ha crescut en quasi quatre milions (12.600.000 al 2012 i 16.300.000 al 2017, segons
dades dels Anuaris de la Conselleria de Turisme, un creixement del 30%), cosa que ha
fet que cada vegada més es parli de massificacio.

Grafic 2: Evolucio de turistes per any (1971-2011)
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Grafic 3: Evolucio de turistes per any (2011-2017)
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La preocupacié per aquesta massificacié percebuda a les illes a causa de la gran
afluéncia de turistes s’ha anat estenent en els darrers anys més enlla de les
organitzacions ecologistes, aquelles que des d’un primer moment han criticat els
excessos del model turistic de la comunitat autonoma. L’any 2016, dades de
I’Ecobarémetro de Baleares, informe realitzat per I’Instituto Balear de Estudios Sociales
Avanzados a base d’enquestes als residents de les illes, mostraven que més del 50% dels
enquestats consideraven que el turisme que arribava a la seva illa era excessiu (2016). A
més, aquest percentatge ha anat pujant en les edicions de 1’Ecobarometro dels anys
segiients a mesura que el nombre de visitants anava augmentant (2017, 2018). El mateix
estudi assenyalava que els factors que més preocupen a la ciutadania illenca sén la
massificacié de cotxes i persones, la contaminaci6 de I’aire, el malbaratament d’aigua,
la bruticia i el deteriorament de les platges.

Grafic 4: Percepcio de la massificacié turistica per part dels residents
balears, anys 2016, 2017 i 2018. A la pregunta “Considera que
comparant cost/benefici el turisme que arriba a la seva illa es...”
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Font: Elaboraci6 propia amb dades de les enquestes anuals a residents balears de I’Ecobarémetro de Baleares realitzat per I’ Instituto
Balear de Estudios Sociales Avanzados, Tirme, Hidrobal i Obra Social la Caixa.

Segons Joaquin Valdivielso, representant de Terraferida entrevistat per a aquest estudi,
un altre factor a tenir en compte en el canvi en la percepci6 del turisme en els ciutadans
és la precarietat laboral associada als llocs de treball generats pel sector, que pot establir
lligams socials més forts que els del propi discurs ecologista.

Aquesta visi6 critica del turisme que s’estava comencant a estendre en la societat balear
va tenir la oportunitat d’entrar en I’agenda de les institucions amb 1’entrada en aquestes
de nous actors politics. Les eleccions autonomiques del 2015, que donaren majoria al
Parlament a les forces d’esquerres, varen suposar que aquest debat entrés en els
estaments decisors i varen donar peu a que els canvis en la politica turistica de les
Balears fossin possibles.

15



Les raons que expliquen aquest canvi en la Llei de Turisme sén doncs la conviccio dels
decisors politics sobre la necessitat de regular el lloguer turistic, basada en indicadors
sobre el creixement del nombre de turistes i de la oferta il-legal, i els canvis en la opini6
publica i en el poder politic (a través de les eleccions) que varen fer entrar en els
organismes institucionals el debat sobre la sostenibilitat del turisme a les Illes Balears.
Aixi, de les tres corrents de Kingdon, les que més s’adeqiien a aquest cas soén la del
problema (problem stream) i la de la politica (political stream). Pel que fa a la corrent
de les politiques (policy stream), aquesta no sembla manifestar-se amb tanta intensitat
com en el cas de les altres dues.

Puntualitzacié de I'equilibri?:

Podem considerar que aquesta reforma de la llei turistica trenca una trajectoria lineal de
les legislacions balears sobre aquesta materia? Tot i que en algunes lleis anteriors, com
és el cas de la Llei 8/2012, s’establien cert limits en alguns aspectes del negoci turistic
en nom de la sostenibilitat turistica en un territori limitat, el creixement turistic ha estat
certament uniforme incentivat per unes legislacions desenvolupistes. Aquest
modificacié sembla ser doncs un canvi substancial en la trajectoria de I’ordenament
turistic balear.

Des del moment del traspas de les competéncies en turisme a les comunitats autonomes
estipulat en la Constituci6 de 1978 fins les eleccions al Parlament Balear de 2015 només
trobem una mesura concreta que pugui ser considerada contraria al foment del sector. Es
tracta de ’ecotaxa implantada a les illes entre els anys 2002 i 2003 per el primer govern
del PSIB que hem esmentat apartats enrere. L’impost, pioner en I’ambit territorial
espanyol, va ser durament criticat pel sector hoteler illenc, i va ser suprimit amb la
tornada del Partit Popular al poder 1’any 2003.

A excepcié d’aquesta curt periode de temps en el que des de les institucions es va
intentar dur una politica encaminada a la sostenibilitat del turisme, podem parlar del que
Baumgartner i Jones defineixen com monopoli de politiques publiques. En aquest cas,
ens referim a un monopoli de politiques turistiques expansionistes enfocades en el
foment de I’arribada de visitants a les Illes Balears, sostingut per la preeminencia del
valor economic generat. Aquest monopoli ha estat sostingut per la permanéncia en el
poder dels actors defensors d’aquest tipus de politiques (des de les primeres eleccions
autonomiques del 1983 fins les del 2015, el Partit Popular ha presidit el govern en cinc
de les set legislatures) i per una opini6 publica favorable.

Només amb la mobilitzacié dels actors interessats a introduir la seva definici6 del
problema i la seva posterior entrada a les institucions ’any 2015 aquesta dinamica
sembla comencar a trencar-se. Les dades sobre la percepcié de la massificacio per part
de la ciutadania que hem comentat en apartats anteriors son un exemple dels canvis en
la definicié del problema que s’han anat imposant dins i fora dels organismes decisors.
Encara que, com assenyalen les associacions ecologistes, el model economic i social de
les illes no ha canviat, mesures com la reintroduccié de 1’ecotaxa o la Llei 6/2017 (amb
les restriccions sobre el lloguer turistic i la implementaci6é d’un sostre de places) dutes a
terme en la legislatura 2015-2019 evidencien que en dins el camp de la regulaci6 del
turisme s’ha viscut una “puntualitzaci6” de 1’equilibri en forma de canvi substancial en
les politiques ptibliques.

16



4-Conclusions i propostes d’investigacio:

La reforma de la llei turistica del 2017 ha suposat algunes restriccions al sector
economic més important per a les Balears, el del turisme. El nou sostre de places, els
mecanismes de persecuci6 de 1’oferta il-legal de lloguer turistic i la zonificaci6 que han
de realitzar ajuntaments i Consells Insulars per a delimitar on es pot dur a terme aquesta
practica sén mesures aplicades pel Govern en nom d’un turisme sostenible i de qualitat,
i que venen marcades per una serie de factors.

La introduccié a ’agenda d’una nova definici6 del problema amb I’entrada a les
institucions d’uns decisors politics més sensibles amb el tema, la mobilitzacié dels
actors externs interessats a canviar la concepcié del propi turisme i els canvis en
I’opini6 publica sobre el model turistic balear sén les circumstancies que van dur a
I’aprovacio d’aquesta nova legislacié. Aixi, de les tres corrents de Kingdon, les que es
manifesten amb més intensitat en aquesta politica ptblica i les que, per tant, obriren la
finestra d’oportunitat per a impulsar-la son la del problema, amb una nova definicio, i la
de la politica, amb canvis en I’opini6 publica i canvis en les institucions després de les
eleccions autonomiques del 2015. La corrent de les politiques, pel fet que el mecanisme
de la reforma de la llei anterior ja estava sobre la taula des d’abans dels propis comicis,
no sembla adequar-se a la reforma de la llei al mateix nivell que les altres dues.

Politiques com aquesta reforma de la llei del turisme o com la taxa turistica
implementada 1’any 2016 fan evident que a les Illes Balears en la legislatura 2015-2019
s’hi ha viscut un canvi de tendencia en el camp de la regulaci6 d’aquest sector. El
reconeixement per primera vegada de les institucions que a les Balears cal posar certs
limits al turisme després de més de tres decades de consens sobre la necessitat

d’expandir-lo fa que puguem parlar d’una “puntualitzaci6” en el model d’equilibri
puntuat de Baumgartner i Jones.

Els efectes d’aquesta nova legislacio, que s’adequa més al model regulador del negoci
dels lloguers turistics (amb condicions i restriccions) més que al model prohibitiu, en el
sector del turisme a les illes i en els impactes ambientals i socials del fenomen a la
comunitat autonoma és quelcom que ha de ser tractat en futures investigacions, aixi com
quina és la tendencia que seguira el debat sobre el model economic balear a partir de la
legislatura 2015-2019.
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