Turismo, Estado y
Politicas Publicas

APORTES PARA UN CAMPO EN CONSTRUCCION

» Diego Beretta « Silvio Crudo « Guillermina Curti «

« Yanina Dalmazzo « Fernando Laredo « Lucas Lopez ¢
|COMPILADORES]




Turismo, Estado y Politicas Publicas : aportes para un campo en construccion /
Diego Beretta... [et al.] ; compilacion de Diego Beretta ... [et al.]. - laed. -
Rosario : UNR Editora, 2022.
Libro digital, PDF

Archivo Digital: descarga y online
ISBN 978-987-702-587-3

1. Turismo. |. Beretta, Diego, comp.
CDD 3064819

Foto de tapa:
Marchiquita (Cordoba) « Enero 1929
Archivo Familia Verratti Augsburger

Diseno:
Carlos Verratti

Este libro fue ralizado con el apoyo de la UNR a través del subsidio recibido por
el proyecto de investigacion Rosario Destino Turistico: Una reconstruccion de las
politicas publicas de turismo a escala local (1996-2019) dirigido por Diego Beretta
y Guillermina Curti; y por el aporte realizado por el blogue socialista de la Camara
de Diputados de Santa Fe

ISBN 978-987-702-587-3

02587J

91789877



/

Prologo

Sofia Perotti

Introduccion

Polfticas publicas y turismo: claves para su lectura
Diego Beretta

1 Nudos conceptuales sobre Estado y Politicas publicas para pensar el turismo

1.1: Estado y politicas publicas. Ejes analiticos para su problematizacion.
Guillermina Curti, Silvio Crudo y Lucas Lopez

1.2: Politicas publicas para el turismo. Nudos conceptuales para su problematizacion.
Diego Beretta, Yanina Dalmazzo y Fernando Laredo

2 El marco normativo de las politicas para el turismo

2.3: Ley de turismo estudiantil N° 25599,
Brenda Lopez
2.4: ey de humedales (patrimonio ambiental de la humanidad): Clave en la gestion del turismoen los
humedales y para quienes participan en la planificacion del uso de la tierra.
Maria Eugenia Sobré
2.5: Patrimonio historico de Salta.
Ana Laura Martin

3 Gestion y planificacion publica de la actividad turistica

3.6: Programa de Directrices de Accesibilidad Turistica - Mar del Plata.
Milagros Ojeda

3.7: Analisis de la politica Fondo de auxilio para los prestadores turisticos”
Claudia Pirani

3.8: Programa de turismo LGBTQ+ (Rosario).
Roberto Goria

ndice

13
15

29

43
45

55

63

71
73

83

95



4 El turismo desde el enfoque del referencial

4.9: Inicios del turismo rural en Argentina: contexto, politicas publicas vy aplicacion del concepto de
referencial de Pierre Muller.
Stefania Natali Busetto
4.10: El turismo en el INTA, un analisis desde el referencial de Pierre Muller.
Lucia Capisano
4.11: Turismo ecoldgico en la Patagonia Argentina. Un analisis comparativo desde la relacion glo-
bal-sectorial de sus politicas.
Santiago de Marco

5 Nuevos y viejos desafios en la construccion de politicas publicas para el turismo

5.12: Turismo cientifico: una aproximacion a su definicion, dimensiones, alcances v relacion con las
politicas publicas turisticas.
Osvaldo Giuello

5.13: Turismo post pandemia ¢El camino de la gobernanza nos llevara a un turismo sostenible?
Verodnica Andrea Sala

105
107

117

127

135
137

150



rologo

Sofia Perotti*

*| Coordinadora de la Licenciatura en Turismo en la Facultad de Ciencia
Politica y RRII de la Universidad Nacional de Rosario






Se senala con frecuencia que los estudios turisticos constituyen un campo disciplinar en construccion, en
consonancia con el posicionamiento del turismo como una actividad estratégica para la economia interna-
cional y como un asunto de interés para las agendas de gobierno. El turismo en el siglo XXI representa un
fenémeno complejo y dindmico, atravesado por multiples factores: sociales, culturales, politicos, econémicos,
tecnoldgicos y ambientales. Es en tal sentido que su abordaje requiere necesariamente una caja de herramien-
tas interdisciplinaria, capaz de sortear visiones binarias o reduccionistas que dejan distintos aspectos fuera de
consideracion y por ende, pierden la capacidad de interpelar la realidad que nos rodea.

El impacto de la pandemia expuso de manera dramatica tal complejidad del campo turistico, asi como
también la necesidad de articulacién multinivel entre los distintos actores involucrados, publicos y privados.
Asimismo, permitié identificar oportunidades para la formulaciéon de estrategias y procesos que pudieran dar
cuenta de nuevas formas del turismo, el ocio y la movilidad, en un sentido mas sustentable e inclusivo, dotado
de perspectivas como la de género y la de accesibilidad. Finalmente, constituy6 un desafio para los espacios de
formacion en materia de turismo, responsables de formar profesionales comprometidos con su medio, capaces
de poner en juego herramientas para operar e innovar en un campo sujeto a una profunda reconfiguracion.

Por su parte, la Licenciatura en Turismo de la UNR recoge tal agenda desde su propio Plan de Estudios al
ser una de las carreras mas recientes sobre la temética del sistema universitario nacional, primera propuesta
de formacion universitaria de caracter publico en la Provincia de Santa Fe. De manera novedosa, la carrera
integra una fuerte impronta de las ciencias sociales en dialogo con las ciencias econémicas, recuperando sen-
das tradiciones disciplinares de sus Facultades Sede. En tal marco, propone para su Orientacion Planificacion
Turistica un fuerte eje conceptual en materia de politicas publicas, donde se profundiza el abordaje del turismo
como arena de politica sectorial, como actividad estratégica que es preciso promover, regular, visibilizar, res-
guardando derechos y protegiendo el patrimonio, asi como también posibilitando oportunidades de desarrollo.
Se atiende asi a lo que se identifica como un darea de vacancia, un sub-campo de creciente interés dentro de los
estudios turisticos, en el marco del cual se torna sumamente relevante la contribucion del presente libro.

“Turismo, Estado y Politicas Publicas. Aportes para un campo en construccién” constituye un valioso traba-
jo colectivo llevado adelante desde las catedras Estado y Politicas Publicas y Politicas Publicas para el Turismo,
de 3er y 4to aflo de la Licenciatura en Turismo de la UNR, orientaciéon Planificacion Turistica. Su primer apar-
tado contiene dos capitulos de caracter conceptual, donde las y los autores -docentes de las asignaturas arriba
mencionadas- reflexionan sobre los desafios analiticos que se presentan al momento de considerar el Estado
y las politicas publicas en relacion al turismo. El apartado siguiente, por su parte, presenta tres trabajos de es-
tudiantes con distintas aproximaciones al marco normativo de las politicas turisticas, a partir de temas como
la proteccion de los humedales, el turismo estudiantil y la preservacion del patrimonio histdrico. Por ultimo,
el tercer apartado cuenta con trabajos de autoria estudiantil abocados al analisis de distintas experiencias de
planificacién y gestion turistica, como el Programa Directrices de Accesibilidad, el Fondo de auxilio para pres-
tadores turisticos o el Programa de Turismo LGBTQ+ de Rosario.

Recorrer las paginas de este libro permite valorar la puesta en juego de estrategias articuladas de docencia
e investigacion, donde los procesos de ensefianza-aprendizaje se retroalimentan y enriquecen al incorporar los
nuevos conocimientos producidos desde una perspectiva situada en el territorio y comprometida con su tiem-
po. Asimismo, su lectura da cuenta de una propuesta pedagogica orientada a fortalecer en los y las estudiantes
habilidades metodoldgicas de investigacion y produccion escrita de documentos académicos que, junto a la
vocacion de realizar un aporte relevante sobre temas de interés publico, representan aspectos fundamentales de
la formacién sobre Turismo en la Universidad Publica. &

Octubre 2022






Presentacion

POLITICAS PUBLICAS Y TURISMO:
CLAVES PARA SU LECTURA

Diego Beretta






Escribir cualquier introduccion de un libro es sin dudas una de las tareas mas dificultosas por el desafio que
implica. Si bien una presentacion puede ser considerada un punto de partida, es también la voluntad por hacer
legible un conjunto de sensaciones, de idas y vueltas, de desatios pedagégicos y académicos, de frustraciones y
obstaculos. Pero, sobre todo, no es el cierre de un camino transitado que llega a un destino, sino todo lo contra-
rio, supone la apertura de nuevos horizontes.

;Cual es el rol del Estado en la consolidacion del turismo? ;cudles son los actores y como interacttan en el
marco de las politicas de turismo? ;como se definen las politicas publicas de turismo? ;cdmo se gestionan las
politicas turisticas? ;como se incorpora la perspectiva de género en las politicas vinculadas al turismo? ;cudles
son los principales instrumentos de analisis de politicas publicas y de construcciéon de conocimiento? ;cudles
son los debates contemporaneos en la agenda turisticas?

Estas son solo algunas de las preguntas que se vienen cristalizando y fomentando en las catedras de Estado y
Politicas Publicas (3°afio) y Politicas Publicas para el Turismo (4° afios) de la orientacion Planificacion Turistica
de la licenciatura en Turismo de la Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de la UNR. Asi, el
presente libro intenta aportar al campo en construccion de las politicas publicas para el turismo. La propuesta
surge también en el marco del proyecto de investigacion “Rosario Destino Turistico. Una reconstruccion de
las politicas publicas de turismo a escala local (1996-2019)”, dirigido por Diego Beretta y Guillermina Curti,
docentes responsables de las catedras Politicas Publicas para el Turismo y, Estado y Politicas Publicas respecti-
vamente.

De esta manera, el presente libro surgido en el marco del proyecto de investigacion y de las propuestas peda-
gogicas y reflexivas de las dos catedras mencionadas, intenta aportar a la producciéon de conocimiento situado
en cuanto al analisis de politicas publicas de turismo, y contribuir a los estudios empiricos de analisis de politi-
cas publicas locales. Parte del supuesto que la definicidon de politica publica de turismo trae implicito un derro-
tero de complejidades que no siempre son tenidas en cuenta en las investigaciones: la relacion con la politica y
el contexto, la definicién y rol del Estado, las definiciones sobre politica publica, las conceptualizaciones sobre
turismo, los actores involucrados y los modelos de gestion. Es asi, que el objetivo es problematizar sobre estas
dimensiones como posibilitadores y como limitantes para la conceptualizacion de la politica publica turistica.
Fundamentalmente desde un enfoque politolégico que recupera distintos marcos del andlisis de politicas pu-
blicas, los articulos que componen esta publicacidn invitan a una lectura basada en el andlisis para las politicas
turisticas que aporta tanto al campo académico como de gestion de las politicas publicas para el turismo.

Dicho enfoque es acogido por el equipo de investigacion y de las catedras de Estado y Politicas Publicas, y
Politicas Publicas para el Turismo, que concibe al andlisis de las politicas publicas como un particular tipo de
analisis politico que incorpora el arsenal instrumental (técnico y metodologico), que se propone criticamente
apropiado, contribuyendo en términos de posibilidad con el sentido mismo de la politica publica como concep-
to y como practica intencionada de transformacion social. De esta manera, por su vertiente politica y técnica,
el analisis de politicas publicas propuesto articula una significativa densidad de saberes, disciplinas o ciencias,
que abarcan la economia, el derecho, las ciencias de la administracion publica, las finanzas y las técnicas de
presupuestacion, entre otras.

Estas lineas intentan reflejar también, el compromiso, las luchas, la incansable interrogacion a los fendme-
nos actuales que implica la actividad investigativa y especialmente en su etapa de formacion. Se parte del su-
puesto que a investigar solo se puede aprender investigando, compartiendo rutas e itinerarios con otras y otros
que nos despejan el camino, reconociendo experiencias, éxitos y fracasos.

En esta sintonia, las y los compiladores de este libro comparten la preocupacién de la vinculacion entre
investigacion y gestion de politicas publicas. En tal sentido, los articulos presentados se escribieron a partir de
contextos concretos, de una relacion dialdgica entre procesos y corpus tedricas, y atravesados por las singulari-
dades en las experiencias y practicas profesionales y pre profesionales de las y los autores.

Asi, el libro que aqui se presenta retine 13 articulos realizados durante el afio 2021 en el marco del proyecto
de investigacion y las dos catedras mencionadas de la licenciatura en turismo. En la primera seccién, se encuen-
tran dos trabajos realizados por docentes, que dan cuenta de los nudos conceptuales y teéricos de las catedras
Estado y Politicas Publicas y Politicas Publicas para el Turismo, que intentan resumir la red conceptual y peda-



gbgica en el marco del proceso de formacion en la licenciatura en Turismo.

Los siguientes apartados, denominados “El marco normativo de las politicas para el turismo”, “Gestion y pla-
nificacion publica de la actividad turistica’, “El turismo desde el enfoque referencial” y “Nuevos y viejos desafios
en la construccion de politicas publicas para el turismo’, reflejan el resultado de analisis de politicas turisticas

realizados en como trabajos finales durante el cursado por estudiantes de ambas catedras.

En un recorrido incipiente (pero intenso y comprometido) de la licenciatura en turismo, en el marco de la
Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de Rosario, este libro in-
tenta aportar al proceso de consolidacion de la licenciatura, que no implica solo el dictado de clases y la gradua-
cion de estudiantes, sino que supone también abonar un campo que por su propia dinamica estd en permanente
construccion. En este marco, merece un especial agradecimiento a las autoridades de la Universidad Nacional
de Rosario, a su rector Lic. Franco Bartollaci; al decano y vicedecana de la Facultad de Ciencia Politica y Re-
laciones Internacionales, Lic. Gustavo Marini y Lic. Cintia Pinillos; a la Directora de la carrera de Relaciones
Internacionales en la que se aloja la licenciatura en Turismo, Mg. Sabrina Benedetto; a la coordinadora de la
carrera Lic. Sofia Perotti; al director de la Editorial de la UNR, Nicolas Manzi; y a todas y todos los docentes y
estudiantes que hace algunos pocos afos se “pusieron al hombro” la implementacién de la carrera en Turismo,
tan importante para la UNR como para la ciudad y la regién.

Por ultimo, destacar que este libro no pretende encorsetar ni clausurar disputas y debates en torno a las
politicas publicas para el turismo. Por el contrario, el aporte singular es la apertura de interrogantes y nuevos
debates que intentan fortalecer y abrevar al campo del turismo, favoreciendo, en definitiva, la apertura de nue-
vas lineas de investigacion. s
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Estado y politicas publicas. Ejes analiticos para su problematizacién.

« Guillermina Curti « Silvio Crudo « Lucas Lopez

Introduccion

El presente escrito intenta problematizar los ejes centrales de la materia Estado y Politicas Publicas del tercer
afo de la Licenciatura en Turismo dependiente de la Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales
y la Facultad de Ciencias Econdmicas y Estadisticas de la Universidad Nacional de Rosario.

Resulta necesario remarcar que el disefio del programa de la mencionada asignatura se realiz6 atendiendo
cuidadosamente a los lineamientos fijados por el Plan de Estudios de la carrera, que tiene por finalidad la “for-
macién de graduados/as con capacidad para planificar, disefiar, programar, administrar y gestionar actividades
y emprendimientos relacionados con el turismo”.

La insercion de la misma en el ciclo superior, en el marco de la orientacion Planificacion Turistica, posibilita
la capitalizacion productiva de los aportes integrados de todo el ciclo de formacion general, asi como también
de las asignaturas correlativas y no correlativas del ciclo superior.

Con la finalidad de contribuir a “formar un profesional universitario formado en las teorias, técnicas y
practicas del turismo’, con “capacidades y habilidades para planificar, desarrollar, evaluar, dirigir, administrar y
gestionar (...) organizaciones turisticas del ambito publico, privado y asociaciones intermedias”, “escenarios de
innovacion en la actividad turistica” y “planes, programas y proyectos en organizaciones publicas, privadas y
del tercer sector” ' la materia se propone realizar un acercamiento conceptual y metodoldgico sobre el Estado y
las politicas publicas, evidenciando las dindmicas y complejas relaciones que se establecen entre ambas, resca-

tando, asimismo, los aspectos fundamentales de su despliegue operacional.

La estrategia pedagogica adoptada por la catedra aspira a potenciar simultdneamente a las y los estudiantes
como a las y los docentes en el marco de un proceso (dindmico y complejo) de construccion de conocimiento
conjunto. Partimos del supuesto de un aprendizaje constructivista, es decir que el conocimiento no es algo
dado ni que se transfiere de profesor a estudiante. Sino por el contrario, es un proceso de construccion donde
el sujeto que aprende es protagonista.

Reflexionar sobre ejes que nos permiten comprender el despliegue operativo del estado y de sus politicas,
supone, ademas, revisar nociones conceptuales centrales en los debates politologicos que discuten el rol del
estado, el lugar de lo publico, las politicas publicas y su relacion con la politica.

El presente capitulo se encuentra articulado a partir de tres interrogantes centrales, que, vinculados entre s,
representan el esquema tedrico y metodoldgico optado por la catedra para el dictado de la asignatura. A saber:
la pregunta por el Estado, la pregunta por la politica y las politicas, la pregunta por el analisis y el metanalisis.

La Pregunta por el Estado

A pesar de los multiples acercamientos tedricos-conceptuales e historicos acerca del Estado, la materia pro-
pone presentar una aproximacion desde ambas perspectivas y asentada claramente en una matriz politoldgica
que nutre el debate. La pregunta por el Estado busca respuestas que ayudan a colocar sobre el tapete componen-
tes validos a partir de los cuales comenzar a problematizar tal fendmeno: cuales son sus elementos constituti-
vos, a qué referimos cuando hablamos del rol estatal, su entendimiento en tanto articulador de fenémenos so-
ciales, su papel en la relacion Estado-Sociedad-Mercado, las diferentes tipologias y caracterizaciones de aquél,
las relaciones de poder que lo atraviesan, entre otros.

En primer lugar, podemos identificar en autores clasicos como -por ejemplo- Max Weber (2004) esfuerzos
por alcanzar definiciones con pretensiones de corte ontoldgicas, procurando reconocer elementos eminente-
mente constitutivos de eso que llamamos Estado. Para éste, el Estado Moderno capitalista, s6lo puede “definirse
en ultima instancia a partir de un medio especifico’, a saber: la “la coaccion fisica” Dicho en otras palabras, “el
Estado es aquella comunidad humana que en el interior de un determinado territorio (...) reclama para si (con
éxito) el monopolio de la coaccion fisica legitima” (2004: 1056/7).

1| Plan de Estudios de la Licenciatura en Turismo (Resol. CS 925/17, Resol. Ministerial 2019-4068).
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Asentado sobre la base de la dominacién y, también, la violencia como ultima ratio, Guillermo O Donnell
(1979) reflexiona sobre el fenémeno estatal. Siguiendo al autor, “el Estado es un aspecto de ciertas relaciones
sociales” (1979: 1168); es el garante de una relacion social asimétrica y de explotacion entre capitalistas y traba-
jadores. Este “aparece como una objetivacion institucional que concentra el control de los recursos tlltimamente
coactivos y como un no-capitalista que sélo garante a las clases a través de su respaldo de la relacion social que
las constituye en tales” (1979: 1166). Es, en otras palabras, “articulador y organizador de la sociedad, mas alla
de su condicién de respaldo coactivo” y, simultdneamente, “limite negativo de las consecuencias socialmente
destructivas” que la reproduccion del capital conlleva (1979: 1168).

Para O’ Donnell (1979), el Estado es uno de los ambitos sociales en los que se expresa esa contradiccion (de
clases) y, al mismo tiempo, una continua tendencia a su encubrimiento. En tanto actor desgajado de dicha rela-
cion, lleva a cabo una administracion rutinizada que procesa (a través de su aparato burocratico) las tensiones
diarias del orden vigente y, en determinados momentos, asume la responsabilidad en la prestacion de servi-
cios en tanto respuesta a emergentes que condicionan la reproduccion del capital y/o el trabajo. Aqui hay un
acondicionamiento, en el cual las instituciones estatales aparecen como respuesta a ello, aceptada por las partes
(capitalistas y trabajadores), que encuentran en el accionar estatal cierto grado de respuesta a sus demandas.

Para Oscar Oszlak (2006), el Estado es “una gran —sino la principal- institucion social” (2006: 19) o, la en-
carnacion material de una compleja formacion social (2006: 14). Aquello que llamamos Estado “es lo que hace”
(2006: 22), en tanto emergente de un proceso en el que gradualmente demuestra capacidad para responder a
la creacién misma de un modo de produccion capitalista y el bienestar de la gente incluida en dicha formacién
social (2006: 15).

En este sentido, cada Estado es lo que hace y/o ha hecho para garantizar tales condiciones, y en el que ha ido
adquiriendo atributos que refieren a aquello que entendemos es un moderno Estado capitalista. Mas alla de la
conformacion estatal como proceso de monopolizacion de la autoridad (no sélo a través de su aparato represi-
vo), en un territorio determinado y sobre una poblacién especifica, se propugna complejizar el entendimiento
del mismo mostrando que “la construccion del Estado toma formas y contenidos variables” consistiendo “en
una serie de procesos diversificados, histdrica y contextualmente situados” Proceso que fue signado por una
progresiva “centralizacion del poder” y, por otra parte, “la integracion social y politica de la poblacion bajo
modalidades y condiciones variables” (Roth Deubel, 2014: 24).

En sintesis, podemos decir que el modo en que a lo largo del tiempo se ha ido dando respuesta -desde o
con el aparato estatal- a las demandas alrededor de diversas cuestiones sociales (como la posesion de la tierra,
el trabajo y el capital), constituye el proceso de formacion del Estado. O, en otras palabras, las formas de inter-
vencion en las cuestiones sociales que responden a la gobernabilidad, desarrollo y progreso, en cada andamiaje
social y tiempo histérico determinado.

La evolucion del Estado

El Estado Moderno, como lo conocemos hoy en dia, tiene sus origenes en los procesos dados entre el siglo
XII 'y XV en Europa Occidental, en los que se fueron estableciendo “entidades politicas de caracter duradero
que se extendian sobre un territorio y una poblaciéon delimitados”, “relaciones politicas no mediadas por leal-
tades personales sino institucionalizadas” mediante organizaciones juridicas y financieras administradas por
profesionales y en forma permanente; y, la monopolizacion de los medios de coercion y administracion bajo un
poder central (Abal Medina, 2012: 104/5). Asi, por motivaciones mas de indole militar y econdmicas que po-
liticas, la monarquia absoluta se esparci6 -entre los siglos XVI y XVII- como forma de gobierno predominante
en Europa, dando origen al Estado Absolutista.

NG
>

El siglo XVII y XIX sera el momento de propiciar el desarrollo del Estado Liberal a partir del advenimiento
del capitalismo. “El surgimiento del capitalismo es temporalmente posterior al del estado moderno, pero ambos
implican la aparicion de la sociedad civil como una esfera autéonoma. La forma juridica es el estado nacional y
el sujeto de este estado ya no sera el grupo, corporacion, ni estamento alguno, sino el ciudadano, un individuo
titular de derechos” (2012:109).

Hacia finales del Siglo XIX, a partir de las dinamicas de industrializacion y la relaciéon capital-trabajo, co-
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mienzan a aflorar lo que se entendié como “cuestion social” 2. Ello conllevo a los primeros cuestionamientos
de algunos pilares propios del Estado Democratico Liberal del siglo XIX y consigo su crisis. Esta encuentra una
primera tension en la legitimidad del orden politico vigente; la cual, comienza a saldarse mediante el adveni-
miento de la franquicia total e igualitaria (Offe, 1982). La introduccién de la competencia politica a través de
los partidos politicos de masas es uno de los principios mediadores o, el “eslabon institucional, que en los paises
capitalistas mas avanzados han permitido al capitalismo coexistir con una democracia politica” durante buena
parte del siglo XX (1982, pags. 109/10).

Por su lado, “el conflicto social y competencia politica en un contexto de creciente democratizacion determi-
naron el origen y desarrollo del Estado Benefactor” (Isuani, 1993: 3). Esto supuso un cambio en la légica estatal,
mediante una “ruptura con las instituciones de beneficencia’, en la que el Estado asume tareas de proteccion
social, evitando “procesos de disrupcion social” (1993: 2). Hacia fines del siglo XVIII, el nacimiento del seguro
social introduce una respuesta a las problematicas producidas por las dindmicas de industrializacion y urba-
nizacion, marcando el camino de las politicas estatales de “distribucién secundaria” del ingreso y “regulacién
protectora de las condiciones de trabajo”, que se han ido profundizando a lo largo del siglo XX (1993:2)°.

Esta légica del Estado de Bienestar obedecid a dos determinantes: mantener el orden social (ante el sur-
gimiento de la clase obrera como actor social y politico demandante); y, por otro lado, a “las necesidades de
legitimacion y apoyo politico introducidos desde fines del siglo pasado en virtud de la extension del sufragio y
de la competencia politica” (Isuani, 1993: 2). Sin alterar sustancialmente la estructura del poder politico y so-
cioeconémico (Offe, 1982: 110), a lo largo de ese tiempo se establecieron definitivamente nuevas mediaciones
entre el Estado y la Sociedad que permitieron esbozar -momentaneamente- soluciones a un flujo de demandas
regulares provenientes del convulsionado tejido social. El aparato estatal comienza a cincelar parte de su es-
tructura funcional junto a patrones de respuesta/intervencion de la vida social hasta ese entonces inexistentes o
poco conocidos. Asumira legitimamente deberes de accion sobre distintos aspectos de la vida colectiva.

Junto a la Gran Depresion, aflora “la necesidad de regularizar el ciclo econémico y evitar asi las fluctuaciones
dramaticas en el proceso de acumulacion de capital” (Isuani, 1993:4), con ello nace lo que se caracterizé como
Estado Keynesiano. A su vez, este nuevo Estado preocupado por la acumulacion de capital, la produccién y la
distribucién primaria del ingreso, encuentra un catalizador para su desarrollo y expansion con la reconstruc-
cién que demando el conflicto bélico de 1939-45. Tejiendo un “compromiso de clase politicamente instituido, o
acuerdo” (Offe, 1982: 113), que posibilitd la distribucion de los beneficios. Un compromiso que, ademas, allano
el camino para que el crecimiento del Estado de Bienestar se diera “por una etapa de desarrollo econémico (la
keynesiana) que brindo las bases materiales para ello” (Isuani, 1993: 4).

El proceso de “expansion que se inicia a finales del Siglo XIX, pero que en términos de la extension y difu-
sion de su cobertura” alcanza nivel nunca antes conocidos luego de 1945 (Gantus, 2016: 1), comienza a mani-
festar signos de insostenibilidad a alrededor de la década del "70. Por estos tiempos da inicio la denominada
crisis del Estado de Bienestar Keynesiano.

Segun palabras de Diego Gantus (2016) “la sentencia fue cuasi-undnime: la crisis era del Estado, cuyas areas
de intervencion se multiplicaron muy por encima de lo razonable (y con ellas, otro tanto ocurri6 con su tama-
o y nivel de gasto), obstaculizan el crecimiento y desarrollo, y ponian en jaque a los regimenes democraticos.
La receta, también cuasi-unanime fue que al Estado habia que reformarlo (...) en los hechos, reformarlo fue
achicarlo” (2016:2).

2| Cuando hablamos de cuestién social, referimos al proceso vivido entre fines del Siglo XIX y principios del XX caracterizado por
una alta conflictividad, producto de la confluencia de: la emergencia de un movimiento obrero organizado y combativo, ideologias
contestatarias al régimen politico, paupérrimas condiciones de existencia de gran parte de la poblacion en sociedades —al menos- me-
dianamente industrializadas, demandas de apertura politica y respuestas a tal estado de situacidn, etc.

3

“El EB consiste en un conjunto de instituciones publicas supuestamente destinadas a elevar la calidad de vida de la fuerza de trabajo o
de la poblacién en su conjunto y a reducir las diferencias sociales ocasionadas por el funcionamiento del mercado. Ellas operan en el
terreno de la distribucion secundaria del ingreso mediante transferencias monetarias directas (pensiones, prestaciones por desempleo
o asignaciones familiares) o indirectas (subsidios a productos de consumo bésico), provision de bienes (programas de complemen-
tacion alimentaria) y prestacion de servicios (educacion o salud). El establecimiento de regulacién protectora de las condiciones de
trabajo (higiene en fabricas), del medio ambiente o de la calidad de bienes y servicios, es finalmente otro instrumento del EB” (Isuani,
1993).
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A partir de alli, se inician politicas que desplazan las fronteras de la intervencidn estatal en cuestiones so-
ciales y econdmicas. La respuesta: “privatizacion, descentralizacion, desmonopolizacién, desregulacion y terce-

rizacion” (Oszlak, 2006: 18) aparecieron como las nuevas soluciones promovidas desde el nuevo Estado Neo-
liberal.

Podriamos afirmar que: achicar el Estado y mejorar su funcionamiento, fueron las premisas que guiaron los
procesos de reforma que marcaron el fin del Estado Bienestar Keynesiano e inicié del Estado Neoliberal. Una
forma diferente de procesar las tensiones emergentes de una sociedad atravesada por los cambios tecnolégicos,
nuevos patrones culturales, distintos actores sociales y dinamicas globalizadoras en el escenario internacional,
marcan el nacimiento de nuevas mediaciones en la relacién Estado-Sociedad®. Por su parte, desde los afios 90,
aquél Estado Neoliberal recibio fuertes criticas centradas en las consecuencias econémico-sociales que dicho
modelo trajo aparejado y, consigo, su régimen politico. Nos topamos con planteos que ayudaron -y ayudan- a
pensar mejores formas de representacion y funcionamiento estatal

Entender “por qué el estado responde con ciertas politicas y no con otras y por qué los actores estatales mu-
chas veces llevan a cabo politicas sin una presion directa de los actores sociales” (Abal Medina, 2012:101) son
cuestiones que se buscaran desandar a lo largo del analisis del fendmeno. De este modo, podremos ver como a
cada tiempo histérico corresponde una agenda de cuestiones socialmente problematizadas y asumidas como
pasibles de ser abordadas (Oszlak, 2008), ya no por algunos actores sociales, sino por algiin engranaje del apa-
rato institucional estatal.

Podemos reconocer modificaciones en el Estado, en tanto, instancia de dominacién y, ademas, de coor-
dinacién de las decisiones colectivas (Abal Medina, 2012:95), con una estructura organizacional que se ird
redefiniendo durante el proceso de expansion de sus funciones. Asimismo, “los cambios en el papel estatal no
dependen siempre de acciones deliberadas y sistematicas orientadas a su transformacion. Podria hipotetizarse
que las transformaciones en el papel del estado pueden deberse a factores heterogéneos y relativamente inde-
pendientes entre si, cuyas manifestaciones podrian observarse a través de muy diferentes indicadores. Y que,
por lo tanto, el denominado, simplificadamente, “rol del estado”, podria simplificarse desde perspectivas suma-
mente variadas” (Oszlak, 2006: 2).

En sintesis, las tipologias y el rol asumido ante determinados emergentes, nos permiten —entre otras cosas-
entender como han sido hilvanadas las interacciones en la relacion Estado-Sociedad-Mercado, en un momento
histérico y lugar determinados, a la hora de resolver las cuestiones ubicadas en la agenda publica. Podremos
ver patrones explicativos que arrojaran luz sobre las acciones ejercidas por los actores y grupos sociales que se
encuentran en los distintos espacios sociales, periféricos o no, las nociones de sentido imperantes alli, frente al
Estado y su potencial interventor (Roth Deubel, 2014:34). Identificando en esta dinamica, el atravesamiento la
politica (politic), en tanto “actividad de organizacion y lucha por el control del poder” (Roth Deubel, 2014:35),
que a lo largo del tiempo ayudara a configurar esos diversos tipos y/o formas estatales y su interpenetracion
con lo social.

La pregunta por la politica y las politicas

El supuesto del que la catedra parte es que el anlisis de las politicas publicas nos permite observar al Estado
en acciéon o en movimiento. En este marco el articulo de Oscar Oszlak y Guillermo O "Donnell “Estado y Po-
liticas Estatales en América Latina. Hacia una estrategia de investigacion”, resulta un parte aguas en el estudio
de las mismas.

Este texto fue publicado en 1976 en la Revista del Centro de Estudios de Estado y Sociedad (CEDES) ® unos

4| Para ampliar al respecto consultar: Ernesto Aldo Isuani y Daniel Ricardo Nieto Michel en “La cuestién social y el Estado de Bienestar
en el mundo post-keynesiano” (2002); Isuani, Ernesto (1993): “Bismark o Keynes: ;Quién es el culpable?” en Isuani, E, Lo Vuolo, R
y Tenti Fanfani, E (Eds): “Estado benefactor. Un paradigma en crisis”; Abal Medina, J.M. (2012): “El Estado” en Abal Medina, ].M. y
Cao, H. (comps.), Manual de la Nueva Administracion Publica Argentina, Ed. Ariel, Buenos Aires.

5| El CEDES fue fundado en Buenos Aires en 1975 como una organizacion civil sin fines de lucro, independiente y pluralista, que
desarrolla actividades de investigacion en ciencias sociales; formacion de recursos humanos; y asistencia técnica. Tiene una amplia
trayectoria y reconocimiento no solo a nivel local sino también internacionalmente (www.cedes.org).

’



Estado y politicas publicas. Ejes analiticos para su problematizacién.

« Guillermina Curti « Silvio Crudo « Lucas Lopez

meses antes del golpe militar. A pesar de los aflos que pasaron desde su divulgacion, el modelo analitico pro-
puesto para poder entender al Estado y a las politicas estatales -como los autores las denominan-, posee total
vigencia para explicar los procesos actuales de “por qué y cémo el Estado hace lo que hace”. Los autores parten
de la intencién de comprender las transformaciones estatales en Latinoameérica a partir del estudio de las politi-
cas estatales y sus impactos, considerandolo como un modo de contribuir al conocimiento del Estado (o como
un insumo para una teoria del estado).®

Al mismo tiempo, debemos rescatar este texto como uno de los pioneros en estudiar a las politicas publicas
con una mirada local y con una propuesta metodoldgica propia, ya que los principales estudios de politicas pu-
blicas se desarrollaron -en un comienzo- en Estados Unidos a partir de la década del cincuenta, trasladdandose
a Europa en los setenta y ochenta.” Por lo cual, el texto de Oszlak y O’'Donnell posee particular significancia
para los interesados en estudiar el proceso de politicas ptblicas desde una mirada mas autdctona, anclada en
las caracteristicas especificas de nuestra estructura social y régimen politico.

Asi, el estudio de las politicas estatales permite una vision del Estado “en accion’, desagregado y desconge-
lado como estructura global y “puesto” en un proceso social en el que se entrecruzan complejamente con otras
fuerzas sociales.

El enfoque que los autores proponen ayuda a desagregar y poner en movimiento al Estado y a los actores,
que en otros enfoques aparecen mas global y estaticamente definidos, otorgando una mirada mas dinamica y
menos estructural. Proponiendo una visiéon mas detallada y minuciosa de como y por qué un complejo conjun-
to de actores ha actuado respecto de ciertas cuestiones, no siempre de un modo arménico, nunca exceptuado de
conflictos, en muchas ocasiones conformando coaliciones y movilizando recursos (Oszlak y O "Donnel, 1981).

En tanto objeto de estudio, las politicas ptblicas pueden definirse como un “proceso social complejo, a lo
largo del cual es posible ver desagregados en su accionar a los sectores de los aparatos estatales y también a
sectores de la sociedad, que bajo formas institucionalizadas y en torno a una cuestion, configuran campos de
relaciones sociales (relaciones de poder, que implican relaciones de fuerza en la produccién instrumental y
simbolica) al adoptar sucesivas tomas de posicion y actuar en consecuencia, transformando la realidad” (Diaz,
1998).

De este modo, la nociéon de proceso nos ilumina sobre distintas etapas o momentos de la politica publica;
cada uno de las cuales posee sus actores, restricciones, decisiones, desarrollos y resultados propios. La nocién
de policy process es un dispositivo analitico, para fines de ordenamiento, explicacioén y prescripcion de una po-
litica. En la préctica las etapas pueden sobreponerse y superponerse unas a las otras.

A pesar de los diversos cortes analiticos y las diferencias terminoldgicas, los tedricos que estudian a las po-
liticas coinciden en sostener que los integrantes necesarios e interrelacionados de toda la politica publica son:
la existencia de una determinada situacion problematica (entendida en términos de Oszlak y O’'Donnell como
cuestion) para cuya modificacion en el sentido deseado se elige y efectiia un determinado curso de acciéon que
produce ciertos resultados mas o menos diferentes de los deseados, y en consecuencia, obliga a revisar el curso
de accion elegido (Aguilar Villanueva,1992).

Como recurso heuristico para el estudio del mencionado proceso es cominmente utilizado la nocién de

6| Debemos aqui recordar el texto de Guillermo O’Donnell “Apuntes para una Teoria del Estado”(1979).

7| Tanto para Cabrero Mendoza (2008) como Sdenz de Nanclares (1999) las principales dificultades para el desarrollo del enfoque de
politicas en nuestra region, respondieron a la tension existente entre las producciones tedricas elaboradas en otros contextos cultu-
rales y politicos y las practicas concretas desplegadas en nuestros entornos préximos. En las décadas de 1960 y 1970 los estudios de
politicas publicas fueron adquiriendo gran relevancia en los paises desarrollados, especialmente en los Estados Unidos. En nuestros
contextos culturales, estas discusiones son recuperadas con mayor persistencia en los procesos de cambio politico que sucedieron a
los gobiernos autoritarios desde los afios ‘80. La instauracion de regimenes democraticos en la region auspicié la introduccion del
estudio y desarrollo de las politicas publicas en el marco de nuevas exigencias y expectativas de cambios sociales y politicos sustancia-
les (Sédenz de Nanclares,1999). El estudio de las politicas quedé asi anudado a las necesidades de los gobiernos por producir cambios
concretos, 0 evocando a Joan Subirats (1989), a la “eficacia de la administracion”. Se trataba en sus albores de dar sustento a gobiernos
democraticos mds justos, mas humanos, mas efectivos, transparentes y capaces (Galano y Curti, 2014).
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“ciclo de politicas publicas” El modelo de ciclo reconoce su nacimiento en elaboraciones originales de Lasswell ®
orientadas a ordenar funcionalmente las actividades detectables en el curso del proceso de una politica (Aguilar
Villanueva,1992).

Este modelo retoma una metafora bioldgica organicista, siguiendo a Subirats (1989): el ciclo es un ciclo vital,
contiene explicitamente un origen y una extincién. Sin embargo, la sucesion de fases no obedece a una logica
lineal, secuencial o etapista que ordene en el tiempo la aparicion de tareas, o el momento de entrada en accién
de instituciones especializadas. El procedimiento por ensayo y error, el sondeo de adhesiones, el tanteo de resis-
tencias, los aprendizajes organizacionales y la riqueza toda de la vida politica no se detienen frente a los limites
de ordenamientos formales e informales, pues estos son precisamente el objeto de su accion transformadora.

La pregunta por el analisis, el metanalisis y las y los diferentes analistas

El analisis de politicas publicas es comprendido como una particular forma de analisis politico, que, por
tanto y a riesgo de simplificar en demasia, se dimensiona desde su recuperacion de lo publico y lo politico.
Siguiendo a Galano y Curti (2014), toda politica (policy) entrafia una dimension “microfisica” (socioldgica y
politica) y contradictoria, cuyos entramados variables y pluri-actorales, de vectores que se mueven en multiples
y tensivas direcciones, dan fisonomia a la melodia con la que Oszlak y O’'Donnell (1981) definen, por analogia,
a las politicas publicas. Desde este lugar el analisis puede ser concebido como un proceso de deconstruccion,
como un puzzle desarmable. Evocando a Oszlak y O’'Donnel implica notar cada acorde, deconstruir la melodia
en sus multiples componentes, develar el constructo humano que se aloja en lo que prima facie resulta “obvio”
(Galano, Curti, 2014: 129).

Como una melodia, y como el puzzle, las politicas publicas son composiciones complejas, donde el todo no
es escindible de las partes, aunque el conjunto sea diverso de la sumatoria. A diferencia de los primeros (las
melodias o los rompecabezas), las ultimas (las politicas) son objetos elusivos, en que los acordes o las piezas
poseen racionalidad propia. A diferencia de los primeros, podemos concebir que las politicas resultan de juegos
interactivos de actores situados, interpelados en el contexto de una cuestion, con grados variables de autono-
mia e influencia (poder y capacidad). La singularidad de las politicas, es la politica, el poder puesto en acto (re)
contextualizado, (re)contextualizable y situado.

Desarmar el puzzle de las politicas, implica prestar atencion a los vinculos portantes y portadores de rela-
ciones de poder que se anudan en torno a cuestiones y situaciones problematicas, y que confrontan en “luchas”
mas o menos veladas o mds o menos expuestas, por definir, incidir, colar; flujos de relaciones de poder que no
son escindibles de los actores que orientan -o buscan orientar- los procesos, las definiciones, los contenidos y
sentidos. (Galano, Curti, 2014: 129).

La actividad analitica implica observar de forma minuciosa un objeto o constructo con un fin determina-
do. En su etimologia® ya encontramos una primera pista para comprender de qué se trata: separar algo en sus
componentes minimos. Como veiamos arriba el analisis de las politicas publicas contiene desde sus origenes
un interés practico, por lo que seria prudente preguntarnos: ;separar para qué? Podemos adelantar que lo que
se busca es conocer mejor o tener una perspectiva diferente del objeto que se analiza e incluso reordenar estos
elementos previamente desglosados para darles un sentido diferente al que tenian.

El propésito del andlisis dependera del interés del analista. Tenemos entonces una primera premisa: el ana-
lisis no puede separarse del sujeto que lo realiza. Y lo que une a ambos es una forma particular de llevarlo ade-
lante, un método mds o menos explicito. Esto vuelve a traernos una particularidad del campo de las politicas
publicas: la variedad de teorias, enfoques y metodologias que en él encontramos. Podemos pensar entonces que
segun el enfoque con el que se busque abordar la politica publica, tendremos diferentes tipos de analisis. Es
decir, segtin con qué conceptos y categorias busquemos dar cuenta de una realidad determinada, observaremos
diferentes componentes de la misma y los ordenaremos de cierta forma para otorgarles sentido dentro de la

8| A partir del aporte de Harold Laswell en 1951 en “El estudio de las politicas”, las ciencias de las politicas fueron ampliamente desa-
rrolladas en Estados Unidos.

9| La palabra andlisis tiene sus raices en el griego antiguo (&véd\voig) y refiere a la disolucién o separacion de algo para identificar sus
partes minimas.
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corriente de estudios en las que nos insertamos.

De alli la importancia de la actividad metanalitica, la cual “(...) implica la consideracion de métodos y en-
foques empleados en el estudio de las politicas publicas y su discurso y lenguaje” (Parsons, 2007: 35). Es decir,
sen base a qué criterios recortaremos una porcion de la realidad y la reconoceremos como una politica publica?,
ssobre qué decisiones epistemoldgicas y metodologicas?, srecurriendo a qué enfoques, conceptos y categorias?
Mas alla de estas preguntas generales, podemos identificar tres grandes elementos que se encuentran presentes
en las diferentes corrientes de analisis y que varian segun las mismas.

En primer lugar, la manera en la que cada corriente entiende el concepto de politicas (policies), incluso cuan-
do opta por no realizar una definicion explicita de ella'®. A continuacion, la nocion de poder que esté supuesta
en cada enfoque analitico y la vinculacién mas o menos explicita con la politica en tanto actividad humana
orientada a la construccion y el ejercicio del mismo. En tercer lugar, la forma de concebir lo publico orientara
de qué manera se entenderd la interaccion entre la esfera estatal, mercantil y social.

Como derivado de las formas de vinculacion entre las politicas, la politica, el poder y lo publico es que re-
conocemos otras problematicas propias del metanalisis de las politicas publicas: la relacion entre las politicas y
el conocimiento, la interaccidn entre coyuntura y estructura, el lugar de las instituciones, los tipos de analisis y
de analistas, los marcos de las politicas, el ciclo de las politicas, entre otros.

Frente a las diferentes corrientes de analisis que existen y la diversidad de supuestos que en ellas podemos
reconocer, dependera de nuestras capacidades conectar la labor analitica con el propdsito que le sirve de guia.
Asi, no identificamos una unica forma de analizar las politicas publicas, sino que admitimos en el analisis un
alto grado de artesanalidad, un “saber hacer”, que combina preguntas, métodos, hipdtesis, conceptos y herra-
mientas para dar cuenta de una porcion especifica de la realidad.

Es aqui importante retomar la advertencia que realizan Meny y Thoening (1992) acerca de que sélo se debe
afirmar aquello que sea resultado del analisis, no de nociones previas que pueden estar instaladas en los enfo-
ques con los que se busca abordar la politica o en la subjetividad del propio analista. Esto sin desconocer que el
analista de politicas publica no es un ser que pueda separarse de su compromiso o interés politico, sino un rol
que asumen tanto quienes buscan promover el tratamiento de un problema, incentivar o invalidar la adopcién
de ciertas soluciones al mismo, presentar a actores determinados como los responsables de problematicas o
convencer a publicos especificos sobre la necesidad de abordar ciertas situaciones y asignar para ello recursos
publicos.

Esta forma de concebir el analisis se distancia de lo que Giandoménico Majone (1992) denomina la “visién
recibida” sobre el analisis de las politicas publicas. Basada en un abordaje racional exhaustivo, la “visiéon recibi-
da” busca llegar a la opcion dptima en términos de la relacion costo beneficio, pero sin tomar en cuenta (o re-
conociendo s6lo como algo menor) su factibilidad, o sea, la posibilidad de efectivamente implementarla en un
contexto democratico. Rompiendo con esta vision, el autor italiano va a indicar que “(...) EI analista de politi-
cas es un productor de argumentos de las politicas, mas semejante a un abogado -un especialista en argumentos
legales- que a un ingeniero o un cientifico. Sus capacidades bésicas no son algoritmicas, sino argumentativas”
(Majone, 1997: 57). Estos supuestos se ponen en juego en la discusion publica, durante la cual se movilizan
conocimientos, experiencias e intereses de diversos actores para convencer, agregar voluntades y neutralizar
sospechas. Es decir, para hacer viables politicas que antes no lo eran, corriendo los limites de lo posible.

Sin embargo, no s6lo Majone busca superar la idea de que el analisis de las politicas debe orientarse a reco-
mendar la solucion 6ptima. De hecho, la propuesta de Aaron Wildavsky practicamente da un giro radical a esta
postura. Segun este autor, la tarea del analista no es proponer soluciones, sino formular problemas que puedan
ser abordados en el presente con los recursos econdmicos, legales y técnicos disponibles por las autoridades
publicas. No jerarquizar los objetivos por sobre los otros componentes de las politicas, sino combinarlos con
ellos y generar, antes que intervenciones optimas, intervenciones posibles.

10| Al respecto, el tedrico Aaron Wildavsky (2018) indicé que cuando era docente de la Escuela de Graduados en Politicas Publicas de
Berkeley desalentaba la discusion acerca del significado del andlisis de las politicas, ya que solian derivar en discusiones sin término
que no aportaban certezas a los estudiantes. Antes de intentar llegar a esta definicidn, en su curso de orientaban a la ensefianza del
analisis en la misma labor de analizar una politica; como un arte que se transmite, antes que como un conocimiento que se expone.
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Nuevamente emerge la problematica de la viabilidad, sobre todo en un contexto donde la legitimidad de los
gobiernos no viene dada sélo por su forma de eleccion o su apego a la norma, sino por los resultados que logra
alcanzar, por su eficacia en las politicas que emprende (Subirats, 1989).

La critica a la perspectiva racionalista, permitio el desarrollo de nuevas teorias y marcos para el analisis de
las politicas. El pospositivismo, la teoria critica, el constructivismo, el interaccionismo simbdlico o el postes-
tructuralismo, fueron las bases epistemologicas en las que se asentaron nuevos enfoques. En el decir de André
Roth-Deubel (2008), se puede visualizar un devenir en el que las tesis mas asociadas a la logica inductivista
e hipotético-deductivas van dando lugar al surgimiento de otras corrientes, donde las narrativas, la retérica e
incluso la estética toman un rol central. En el siguiente apartado, repasaremos algunas de ellas y propondremos
algunos de los aportes que pueden realizar para pensar las politicas publicas de turismo.

Nuevos enfoques, otras preguntas, ;respuestas novedosas?

En esta seccion no pretendemos listar la totalidad de los enfoques novedosos sobre las politicas publicas.
De hecho, la caracteristica de novedad ya es problematica. Asi, podemos encontrar corrientes que tienen cierto
desarrollo en paises centrales y que por diferentes razones (principal, pero no unicamente, por la escasa o nula
traduccion de sus textos al castellano) no llegaron a nuestro pais o a la region. A la vez, puede ocurrir que disci-
plinas con décadas de desarrollo recién actualmente estain impactando en el campo del analisis de las politicas
publicas, como puede ser el caso de las neurociencias o (mucho mas recientemente) del big data. Mas alla de
estas advertencias, repasaremos de forma breve cuatro corrientes que nos pueden aportar elementos para pen-
sar las intervenciones publicas en el ambito del turismo.

Enfoques narrativos: De base constructivista, aqui podemos enmarcar a los trabajos que conciben el len-
guaje y las narrativas como constructores de realidad (Pirazan Garcia y Rios Gallego, 2014; Arruballa Sanchez
et. al., 2010). Su supuesto central es que por medio de los relatos las personas y las sociedades le dan sentido al
mundo en el que habitan. Sin embargo, en un contexto democratico estas narrativas tienen ciertos parametros
basicos sobre los que pueden variar, pero no excederlos.

Segun indican Estévez y Paez Arenas (2020) las narrativas se despliegan en tres niveles de analisis. El nivel
micro, teniendo como unidad al individuo —considerado como homo narrans- el nivel meso, que se centra en
la coalicidén que promueve cierto abordaje de un asunto publico, y el nivel macro, que busca dar cuenta de los
elementos alojados en la cultura e instituciones de una sociedad que condicionan el desarrollo de los relatos.

Este enfoque puede ayudar a preguntarnos, ;con qué narrativas se proyecta y promueve una politica turis-
tica?, ;quiénes son los personajes de esta historia y cual es la trama de la misma?, ;a quiénes se identifica como
antagonistas?, ;qué historias alternativas existen buscando dar un sentido diferente al asunto sobre el que se
discute?, ;se pueden encontrar metanarrativas o narrativas superadoras de esta adversatividad?

Aportes de la antropologia: Como ya dijimos, el andlisis de las politicas publicas es un campo que se nu-
tre de diversas teorias y enfoques. Los aportes que esta realizando la antropologia para estudiar y conocer el
accionar del Estado y sus burocracias son amplios. Interesados en tomar al Estado no sélo como productor
de cultura sino también como un producto cultural (Ramirez, 2010) -que produce realidades por medio de
categorias como la de poblacion objetivo, pero que a la vez es interpretado y resignificado por los ciudadanos
(Shore, 2010)-, esta nueva perspectiva nos permite presentar un conjunto interesante de interrogantes: ;cémo
se constituyen las organizaciones encargadas de formular las politicas publicas turisticas?, ;qué poblacion obje-
tivo construyen y como la caracterizan?, ;de qué manera conciben a la “comunidad local”?, ;cdmo participantes
activos en la politica, como beneficiarios indirectos, como socios, etc.?, ;cdmo se patrimonializan elementos de
una comunidad y como se los constituye en atractivos turisticos?

Corriente pragmatico-pragmatista francesa y enfoque de los problemas publicos: Surgidas desde el
campo sociologico francés como una critica al estructuralismo y al constructivismo, esta corriente plantea la
continuidad de nociones clasicamente presentadas como dicotémicas: publico-privado, individuo-sociedad,
moral-politico, contexto-accion, etc. (Nardacchione y Hemilse Acevedo, 2013). En el ambito del analisis de
las politicas publicas se destaca la propuesta de los pensar los problemas publicos bajo el esquema de affairs
(Boltanski, 2000), el estudio de los procesos de publizacion (Boltanski y Thevenov) la nocién de “continuidad
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de la experiencia” (Thévenov, 2016), la discusion sobre la construccién de publicos en los movimientos sociales
(Quéré, 2017), etc. Un importante grado de difusion alcanzd esta corriente en la region tras la publicacion del
trabajo de Marquez et. al. (2017).

En base a la propuesta de esta perspectiva, podemos preguntarnos, ;qué elementos son los constitutivos
de un problema publico?, ;cdmo se generan los publicos propios de un problema y qué actores reclaman (con
mayor o menor éxito) la propiedad moral sobre el mismo?, ;de qué manera interaccionan datos, ideas y per-
formance en los procesos de publicacidon?, ;de qué manera se reconfiguran los problemas y asuntos en cada
sociedad, y especificamente aquellos vinculados a la actividad turistica?

Cognotivismo: Este enfoque parte del interrogante sobre como los actores construyen el mundo, y busca
respuesta en los factores ideoldgicos frente a corrientes de cufio racionalista o normativistas (Puello-Soca-
rras, 2007). En ese sentido, podemos distinguir a su interior dos tendencias. La mas conocida, de raigambre
norteamericana, se condensa en el enfoque de las coaliciones promotoras. Sin embargo, en este apartado nos
centraremos en los desarrollos asociados a la nocion de referencial de Pierre Miiller y en las nociones de marcos
cognitivos y de politicas, sistemas de creencias y enmarque (Miiller, 1998; Surel, 2008; Holguin, 2017).

Con el concepto de referencial, Pierre Miiller se refiere a la representacion de la realidad, la imagen que los
actores se construyen sobre la misma y que les sirve para intervenir sobre ella. Serd la base en la que organizar
su percepcion del sistema, confrontar sus soluciones y definir sus propuestas de accion. En este sentido, el re-
ferencial tendra una doble funcién: limitar la complejidad de lo real para lograr comprenderlo y, gracias a esto,
poder actuar sobre una porcion de la realidad por medio de un programa de accion.

El referencial se compone de cuatro elementos. Los valores, que indican qué se quiere lograr con una ac-
cion y qué se busca evitar. Las normas, el “deber ser” de una situacion que difiere de lo que actualmente es. Los
algoritmos, teorias o inferencias que establecen una relacion causa-efecto entre dos elementos (por ejemplo, a
mayor arribo de turistas, mayor creacion de empleo y mejores ingresos para la comunidad local). Finalmente,
las imagenes, simbolos que resumen ideas, valores, normas o algoritmos: por ejemplo, una identificacién par-
tidaria que actia también como significante de las ideas que promueve ese partido.

Esta corriente, nos puede ayudar a formular algunas preguntas interesantes para el andlisis de politicas
publicas de turismo: ;cudles son los supuestos sobre los que se basa una politica turistica?, ;qué valores y con-
cepciones de justicia la guian?, ;cudles son las hipotesis causales sobre los que se basa la politica?, ;recurre a
alguna imagen especifica?

Como vemos, se tratan de enfoques y corrientes que se centran en ciertos aspectos de las politicas publicas
sobre los que anteriormente no se habia hecho foco con precision. Esto nos deja un conjunto importante de
preguntas para generar nuestros propios analisis. Lo cual revaloriza el componente artesanal del andlisis: de-
pendera de el o la analista saber combinar categorias, herramientas, informacion y datos para responderlas.

La propuesta de la catedra intenta convocar a las y los estudiantes a convertirse en “analistas” de los procesos
sociales complejos donde se estructuran las politicas, con especial énfasis en la mirada local del sector turisti-
co.%
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Introduccion

El presente capitulo pretende aportar al incipiente campo cientifico del turismo que se viene construyendo
en el marco de la Universidad Nacional de Rosario, a partir de la aprobacion e implementacion de la licen-
ciatura en Turismo desde el aflo 2018. En este marco, desde el equipo de catedra de Politicas Publicas para el
Turismo nos proponemos presentar nudos conceptuales para problematizar las politicas turisticas que aporten
a la formacion de los profesionales en turismo.

El trabajo esta basado en un analisis bibliografico que se nutre de la propuesta pedagogica de la asignatu-

ra'l, que se presentan en tres grandes nudos conceptuales: el turismo como politica publica; la gestion de las
politicas turisticas y la produccion de conocimiento para las politicas.

La asignatura Politicas Publicas para el Turismo se dicta en el cuarto afio de la licenciatura y se contempla
como una continuidad de la catedra Estado y Politicas Publicas dictada durante el tercer afio de la carrera. En
este sentido se intenta profundizar y problematizar desde el andlisis de politicas publicas la complejidad de las
politicas para el turismo, teniendo en cuenta los distintos enfoques tedricos, los actores participantes, los mo-
delos de gestidn, el conocimiento y la investigacion en el marco del proceso de politicas, como asi también las
tensiones y nuevas demandas que emergen en la contemporaneidad.

En este marco, se recupera la tradicién del enfoque tedrico metodoldgico del anlisis de politicas publicas.
Desde su nacimiento, considerado a partir de la obra de Harold Laswell, el analisis de politicas publicas se en-
cuentra disputado por distintos enfoques y marcos de andlisis, teorias y disciplinas. En este sentido, Cabrero
Mendoza (2000) afirma que el derrotero del campo del andlisis de politicas pablicas no se situd en el desarrollo
de una tnica teoria y de una unica disciplina, sino que lo define como «un punto de encuentro entre el cono-
cimiento cientifico y su aplicacion a la solucién de problemas publicos, del punto simultdneo de estudio de las
politicas y en las politicas (Cabrero Mendoza, 2000:190). Trabajos centrales del campo como los de Aguilar
Villanueva (2009), Medellin Torres (2004), Sabatier (2010), Oszlak y O'Donnell (1995) entre otros, recuperan y
reconocen los distintos y posibles posicionamientos y abordajes desde una multiplicidad de marcos o enfoques
de anilisis de politicas publicas. No obstante, resaltan la importancia de no centrarse en un sélo enfoque ya
que la multidimensionalidad y multidisciplinariedad de los problemas publicos en el marco del analisis de las
politicas publicas requiere distintas «lupas», de muchas capas y muchos puntos cardinales (Aguilar Villanue-
va, 2009). Y como sostiene Parsons, «la principal tarea del analisis de las politicas publicas es, como lo defini6
Lasswell, entender la forma en que pueden contextualizarse los problemas y los procesos» (2007:100).

En definitiva, el analisis de politicas publicas busca explorar, entender y explicar el proceso de la politica,
fundamentalmente el proceso decisorio de las politicas como un proceso politico (Aguilar Villanueva, 2009).
El término de proceso es utilizado a los fines de no considerar la construccién de una politica en forma lineal
y evolutiva de acontecimientos, ya que se construye y reconstruye permanentemente (Diaz, 2014), donde se
debera tener en cuenta el contexto, los actores (cambiantes y dinamicos), las relaciones de poder, en sintesis,
el régimen politico. El analisis de politicas ptblicas permite entonces «describir el juego politico o proceso de
formulacion de politicas: es decir, el proceso fundamental que da forma a las politicas, las impulsa desde la
idea hasta la implementacion y las sostiene (o no) a lo largo del tiempo» (Scartascini et al., 2011:2) El estudio
y analisis de las politicas ptblicas de turismo desde el mencionado enfoque no se encuentra en el conjunto de
investigaciones mas habituales dentro de los estudios de turismo. Si bien se logran encontrar algunos estudios e
investigaciones de politicas turisticas situadas con un alto componente descriptivo y/o prescriptivo, son escasos
e incipientes los estudios que analicen los procesos politicos de las politicas ptblicas en el campo del turismo.

Desde este enfoque, problematizar sobre las politicas publicas para el turismo supone un derrotero de com-
plejidades que no siempre son tenidas en cuenta en las investigaciones del denominado campo de investigacion
del turismo: la relacion con la definicion y rol del Estado, las definiciones sobre politica publica, la propia defini-
cion de turismo, los actores involucrados y los modelos de gestion. Complejidades que, sin intentar resolverlas,
seran presentadas como nudos conceptuales con el objetivo de aportar al campo académico, al campo de la
gestion de las politicas publicas para el turismo, como asi también como un desafio en la estrategia pedagégica

11] El presente capitulo recupera las indagaciones conceptuales y tedricas elaboradas en el marco del proyecto de investigacion “Rosario
Destino Turistico” Una reconstruccion de las politicas ptblicas de turismo a escala local (1996-2019)”
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en la formacion de profesionales del turismo.

Una de las perspectivas mas difundidas sobre politicas de turismo es la econémica, especialmente el analisis
de las actividades turisticas como factor del desarrollo econémico (Schenkel y Almeida Garcia, 2015; Velasco,
2011), por lo cual se tiende a situar a la actividad turistica predominantemente en el ambito privado. No obstan-
te, el turismo puede concebirse como una actividad compleja, multidimensional y multidisciplinar. Es asi que
se constituye a partir de la interrelacion de distintas dimensiones (Hiernaux-Nicolas, 2002) como la politica, la
econodmica, la geografica, la socioldgica, la institucional, la ambiental, entre otras. En este marco, el Estado (en
sus distintas jurisdicciones) juega un papel preponderante por accién u omision, en la definicion de las orienta-
ciones de las politicas destinadas al turismo. Sin embargo, son escasos los estudios desde enfoques politologicos
y/o que problematicen desde el analisis de politicas publicas las relacionadas al turismo.

La investigacion cientifica sobre turismo sostiene que es durante la segunda posguerra el momento en que
se da un crecimiento estable de la actividad, que permite homologarla como una gran industria a nivel global
(Jafari, 2005). Junto a este crecimiento de la actividad, se da inicio a las primeras instancias formales de inves-
tigacion y produccion cientifica sobre turismo especialmente en Europa (Gemelli, 2020). En este sentido, se
destaca la velocidad con la que el turismo fue generando recursos y diversificando las fuentes de negocios, lo
que permitié popularizar y hegemonizar asi la perspectiva econdmica como la cuestion estructurante y hasta
esencializante del turismo.

Para problematizar la conceptualizacion de politicas publicas partimos de la idea que una politica da cuenta
de una particular configuracién que asume la relacion Estado - Sociedad en un contexto determinado. Es asi,
que dicha relacién asumira cierta configuracion en torno a la consideracién de una cuestion o situacion pro-
blematica. En este caso la cuestion turistica o el turismo. Por lo tanto, se requiere realizar una breve mencién a
la definicién de turismo para pensar las politicas publicas. Las definiciones (polisémicas, heterogéneas y de dis-
tintos niveles de profundidad) estan sujetas a una constante re-conceptualizacion debido a que, las cuestiones
o problemas publicos no se encuentran o descubren de manera objetiva, sino que son construidas y disputadas
socialmente por diversos actores en distintos momentos histdricos. En este sentido, se recupera la tradicion de
los enfoques cognitivistas, los cuales reparan en la importancia del conocimiento, ya sea como datos, ideas o
argumentos (Weiss, 1999), como marco que conduce un proceso (Witrock, 1999), o para legitimar las decisio-
nes tomadas (Majone, 2005). En definitiva, reconocer y abordar la dimensién cognitiva implica asumir que se
disputan sentidos, formas de entender y hacer. El modo en que esas disputas se resuelvan tendra consecuencias
relevantes para las politicas publicas (Beretta et al, 2018).

En las discusiones sobre Turismo, lo primero que emerge como caracteristica principal y problematica es
el cardcter polisémico del término. El concepto y la significacion que se le atribuya al turismo dependen, en
primera instancia, de la dimension cognitiva que los actores disputan.

Una de las definiciones mas extendidas globalmente es la expuesta por la Organizacién Mundial del Tu-
rismo (OMT), la cual tuvo como objetivo su utilizaciéon de manera homologada en las estadisticas oficiales de
turismo a nivel mundial (Velasco, 2005; Schenkel, 2017), que si bien genera valiosa informacién deja muchas
otras dimensiones que configuran el hecho turistico sin analizar. Segin la OMT,

“el turismo es un fendmeno social, cultural y econémico que supone el desplazamiento
de personas a paises o lugares fuera de su entorno habitual por motivos personales, profe-
sionales o de negocios. Esas personas se denominan viajeros (que pueden ser o bien turistas
o excursionistas; residentes o no residentes) y el turismo abarca sus actividades, algunas de
las cuales suponen un gasto turistico”?.

Definir de esta manera al turismo implica poner el foco en los sujetos, especialmente en las acciones que
realizan esas personas durante sus viajes que generan dinero, o como sostiene Velasco (2011) el turismo seria
por lo tanto lo que hacen los turistas. De esta manera, esta definicion resulta insuficiente e inacabada en razén
de las distintas esferas y dimensiones en torno al turismo. En este sentido, se recupera la nocién de turismo
como conjunto de fendmenos y las relaciones que tienen lugar debido a la interaccién de los turistas, empresas,
gobiernos y comunidad en el proceso de atraccion y hospedaje (Velasco, 2011). Dicha definicién permite en-

12| Extraido del glosario propuesto por la OMT en https://www.unwto.org
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tonces el reconocimiento y el protagonismo de distintos actores (tanto individuales como colectivos, ptblicos,
privados y de la sociedad civil) en la estructuracién del fendmeno. Una interaccién que no supone estar exenta
de tensiones y conflictos. De hecho, en la configuraciéon (nunca estable) de las reglas de juego del turismo se
activan procesos de disputa segun las distintas capacidades, legitimidad, legalidad y poder de los actores. Es
asi, que lo que prioriza esta definicion de turismo no es ya el sujeto (turista) sino el entramado de poder y del
proceso decisional que determina las reglas de juego en un contexto histérico determinado.

Turismo como politica publica

Tal como se menciond en la introduccion, se reconoce como una de las perspectivas mas difundidas so-
bre politicas de turismo a la que entiende y estudia todo lo relativo a la cuestioén bajo la primacia de enfoques
prioritarios o exclusivamente econémicos. Entre algunos argumentos reconocibles para validar en el presente
dicho enfoque economicista encontramos que: prima lo privado en torno al tema -prestadores, destinos y tu-
ristas- lo que establece un gran entorno de transacciones y contratos privados; es una industria a escala global
de inmensa envergadura que moviliza personas, dinero y genera empleos; se realiza en el tiempo libre u ocioso
pero gracias al contar con recursos para erogar por parte de una poblacion que ya ha saldado sus necesidades
basicas; es una actividad profundamente dindmica compleja de contener y promover donde las regulaciones
pueden y suelen llegar a destiempo.

Pero incluso desde esa perspectiva es una actividad que por su magnitud, diversidad y desarrollo presentes
escapa a determinaciones unidireccionales. En este punto debemos agregar que es profundamente dindmica y
en ese marco hay diferentes modelos dentro de los cuales el papel del Estado tiene incidencia e incluso se des-
taca, puesto que, si bien hoy el Turismo sostiene en gran medida aquellos elementos que lo posicionaron como
actividad econdmica, su masificacion junto a la ampliaciéon de demandas y expectativas sociales sélo pueden
ser abordadas por politicas publicas.

El turismo es un hecho publico, tanto desde una perspectiva de los beneficios o rendimientos econémicos
como desde la amplitud de grupos sociales involucrados en la actividad. Lo que permanece en el tapete son las
implicancias de cada perspectiva. Dicho de otro modo, en la actualidad y debido al crecimiento del turismo en
pleno siglo XXI donde no se discute ya si el Estado debe o no intervenir en la cuestion (Schenkel, 2017), sino
respecto de quienes obtienen beneficios con ello. La propia diversidad de la actividad resuena en diferentes
dimensiones que posicionan al Estado en el centro de las conversaciones.

En este contexto estudiar desde la perspectiva de las politicas publicas despliega una escena con mayor
complejidad, e implica en gran medida un ejercicio de reconocimiento y valoracién de la arena aportando a
construir un espacio de legitimidad de mirada y poniendo en discusion su pertinencia. Considerando algunos
de estos argumentos pertinentes es que nos emplazamos en el terreno del turismo como una actividad de inte-
rés publico y desde alli hacia concebir a la politica turistica como arena especifica de poder que debe estudiarse
integralmente “la politica turistica se debe concebir como una politica publica sustantiva, que constituye una
arena de accién autéonoma, con dinamicas diferenciadas y un estilo propio. Junto a otras politicas postmateria-
listas, como la cultural, de deporte y, cuando alcance el grado de articulacién necesario, lo recreacional, consti-
tuyen politicas de ocio” (Velasco Gonzélez, 2007).

Cabe mencionar que, pensar a las politicas de turismo como un campo auténomo no implica pensarlas de
manera fragmentadas o aisladas de otros campos de politicas. De hecho, el turismo es un fenémeno atravesado
por una gran cantidad de politicas publicas, aunque no todas hacen foco en él. Algunas disefiadas sin miras
en la actividad le afectaran, otras especificamente orientadas a operar sobre el tema le tienen como centro de
escena -tanto a actores, como recursos y territorios - y a su vez pueden o no ser aplicadas directamente por los
propios Estados. Por otro lado, y desde enfoques mas ligados a la gestion, las politicas publicas para el turismo
pueden ser pensadas en un proceso de encadenamiento y/o de interconectividad que supone “que el estado de
una politica se ve determinado por el de otra(s), aun cuando no exista conexion aparente” (Garcia Guzman,
2021: 103). Dicha determinacion la mayoria de las veces surge sin una intencionalidad deliberada, no obstante,
deberia ser aprovechada para crear entramados de politicas que permitan abordar de manera integral e integra-
da los problemas sociales contemporaneos caracterizados por su complejidad. Asi pues, Garcia Guzman (2021)
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define el entrelazamiento o interconectividad en las politicas publicas como

“un fendmeno que puede ocurrir cuando una o un grupo de politicas interactuan, de forma
que el estado de esa o ellas en su conjunto no puede ser descrito sencillamente por la suma
de las singularidades de cada una, sino por la manera en que se condicionan mutuamente,
incluso cuando estan distantes o ubicadas en sectores diferentes. Por lo que, si bien no exis-
te una conexion evidente, al pertenecer a distintas areas de politicas, si hay implicaciones
directas entre unas y otras.”(103)

Si se traslada especificamente a la cuestion turistica, se puede encontrar, en cierta manera, algunos puntos
de contacto entre esta idea de interconectividad o entrelazamiento de politicas y lo que proponen Villar (2011)
y Morillo Moreno (2011).

Villar (2011), centrado en la perspectiva estatal, sostiene que la complejidad y dinamismo del turismo lo
convierten en un ambito que, ademas de contar con politicas publicas especificas, termina siendo atravesado e
interconectado por una gran cantidad de politicas que teniendo objetivos generales o de otros sectores, pueden
terminar confluyendo y atravesando la cuestion turistica, impactando positiva o negativamente. Toma como
ejemplo de esto ciertas politicas econdmicas, de transporte, de infraestructura, de comunicaciones, ambienta-
les, laborales, sanitarias, entre las mas destacadas.

En cuanto a Morillo Moreno (2011), quién se centra desde una perspectiva del turista, introduce conceptos
como Producto Turistico'y Concepcidn sistémica del Producto Turistico. En su argumento, sostiene que el Pro-
ducto turistico se compone por todos los servicios y bienes que rodean a una experiencia turistica (el aloja-
miento, las comunicaciones, la gastronomia, la atencidn sanitaria, etc.), que no necesariamente estan dirigidos
exclusivamente a esa experiencia, pero la condicionan fuertemente al determinar los vinculos con la comuni-
dad local. Mientras que la Concepcion sistémica del Producto Turistico, sin apartarse de lo anterior, pero ahora
enmarcado dentro de una perspectiva analitica mucho mas alineada a la que plantea Garcia Guzman (2021),
permite explicar como los “elementos, funciones y demas componentes que, con influencia reciproca, interac-
tiian en el fendmeno turistico” (Morillo Moreno, 2011: 151-152).

Otro punto que permite problematizar las politicas putblicas en relacion al contexto, los actores y las relacio-
nes de poder es el enfoque del referencial propuesto por Pierre Miiller. Dicho autor, ofrece una definicién de
politica publica “como un proceso de mediacion social, en la medida en que el objeto de cada politica publica
es tomar a su cargo los desajustes que pueden ocurrir entre un sector y otros sectores, o ain entre un sector y la
sociedad global. Se dira que el objeto de una politica publica es la gestion de una relacion global-sectorial” (Mii-
ller, 2002: 48). Esto es central ya que la relacion global-sectorial ademas de ser el objeto de las politicas, es decir,
intentar resolver algun problema publico poniendo en marcha alguna intervencion, aparece como la variable
clave que determina las condiciones para la elaboracion de una politica. Cabe destacar que Miiller se situa en los
paradigmas cognitivos de las politicas publicas, desde los cuales se sostiene que un problema publico objeto de
una politica es construido por distintos actores mediante una representacion, una imagen de la realidad sobre
la cual se quiere intervenir (Muller, 2002: 73). Es a esa imagen la que va a definir como el referencial de la poli-
tica publica. Dicho referencial, estd “constituido por un conjunto de normas prescriptivas que dan su sentido a
un programa politico, al definir criterios de seleccién y modos de designacion de los objetivos...se trata de un
proceso cognitivo cuya funcion sera entender lo real limitando su complejidad” (Miiller, 2002:74)

Llevado al campo de las politicas turisticas, el enfoque del referencial permite problematizar la disputa entre
distintos actores, sus capacidades de incidir en la comprension y construccion del campo o sector turistico, lo
cual determinara la forma en que estructuraran los modos de intervencion sectorial sobre la realidad global a
través de politicas sectoriales. El disefio e implementacion de una politica para el turismo no solo comprende
la definiciéon de un conjunto de acciones sistematicas, sino que implica, desde el enfoque del referencial, trans-
formar los imaginarios sobre el sector turistico en un contexto y en un tiempo determinado. Es asi, que una
politica publica puede ser considerada como la transformacion especifica del sector, pero supone también una
transformacion politica de la sociedad. En definitiva, uno de los principales aportes de problematizar las politi-
cas publicas para el turismo desde el enfoque del referencial es la posibilidad de potenciar la dimension politica
de las politicas publicas, opacada en muchos momentos por la gran difusion de los enfoques positivistas que
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privilegian el analisis de la racionalidad de los actores.

La altima dimension que cierra el nudo conceptual para pensar las politicas publicas para el turismo es la in-
corporacion en el analisis de la perspectiva de género. En las tltimas cuatro décadas viene creciendo el interés,
tanto desde el campo académico como desde la gestion publica, de hacer foco en las desigualdades de género,
observando sus implicancias materiales y simbdlicas sobre los trayectos de vida de mujeres, pero también de
personas LGBTIQ+.

En el caso del turismo este interés cobra particular relevancia por la concepcion extendida del rol estraté-
gico del sector en la promocion de la igualdad de género, avalado por el hecho de que gran parte de la fuerza
de trabajo turistico son mujeres. La cuestion radica entonces, en preguntarse sobre las condiciones en que ese
trabajo tiene lugar, la calidad de los ambientes en que se desarrolla y los roles o tareas ejercidos con primacia
por las mujeres en el sector.

Superar la dimension aditiva en la que gravitan las acciones relativas a la cuestion de género implementadas
en el sector privado, pero especialmente en el publico, exige observar de cerca las politicas publicas sensibles
al género y la recurrencia a la clasificacién propuesta por Ana Laura Rodriguez Gusta (2008) constituye una
base ineludible para cualquier pretension en ese sentido. Como en todo proceso de politicas, la definiciéon de
lo que se entiende por género, la forma en que se problematice y las alternativas de accién implementadas en el
campo turistico llevan a una variacion sustancial de las politicas publicas, lo que Rodriguez Gusta (2008) va a
clasificar y describir bajo cuatro categorias: de accion afirmativa, para las mujeres, con perspectiva de géneroy de
transversalizacion de género (en inglés gender mainstreaming).

Las politicas de accion afirmativa o positivas, sostiene Gusta (2008), tienen por objeto ampliar el acceso y
participacion de las mujeres en los circulos decisorios (en el ambito publico/estatal pero también en la esfera
privada/social), partiendo de la premisa de que esa escasa presencia resulta de un sistema sexo genérico que
afirma estereotipos y roles jerarquizados donde a las mujeres se les asigna atributos desvalorizados socialmente
(Ridgeway y Correll, 2004, como se cité en Rodriguez Gustd, 2008). En este contexto, el Estado tiene la res-
ponsabilidad y obligacion de asegurar su acceso a los espacios de toma de decisiones, tarea que se cristaliza,
usualmente, mediante disposiciones normativas especificas (ley de cupos, de paridad, beneficios impositivos a
empresas).

Las politicas para las mujeres, por otra parte, pretenden mejorar y facilitar la insercién de las mujeres en
el espacio publico mientras desarrollan las tareas de cuidado en el ambito privado. Entienden que la divisiéon
sexual del trabajo genera una brecha de género que debe ser compensada mediante cambios en la legislacion
laboral y educativa, mejorando las condiciones para esa doble insercién, dejando al margen cualquier intento
por hacer participes a los hombres en la gestion de los hogares y familias. (Rodriguez Gusta, 2008)

En lo que respecta a las politicas con perspectiva de género, Gusta (2008) plantea que también parten de la
division sexual desigual del trabajo, pero a diferencia de las anteriores entienden la construccion histérica de
esa division entre lo publico como algo esencialmente masculino y lo privado como femenino. Bajo ese marco
de referencia, estas politicas se orientan a transformar las relaciones jerarquicas de género distribuyendo los
“recursos materiales y simbdlicos con el fin de ampliar las oportunidades de eleccion de las mujeres” mediante
“acciones concernientes a los derechos de las mujeres, la democratizacion de las familias y las responsabilidades
domésticas compartidas” (Di Marco, 2005, como se cit6 en Rodriguez Gusta, 2008: 113).

Finalmente, las politicas de transversalizacion de género, surgen de la concepcion de los Estados como gene-
rizados y sexualizados, (re)productores y perpetuadores de las desigualdades de poder entre hombres y mujeres
(Rodriguez Gusta, 2019). El objeto de estas politicas radica en abordar esos sesgos de género cristalizados ins-
titucionalmente y reproducidos en sus intervenciones en la sociedad, a partir de la incorporacién del principio
de igualdad de género como dimension central de todas las politicas publicas mas alla del sector en el que se
enmarcan. En cierta forma, la transversalizacion consiste en un doble movimiento en el Estado, hacia dentro
con la revision de sus propias configuraciones estructurales, y hacia afuera, mediante la formulacion e imple-
mentacion de politicas que trastoquen el orden de género vigente. Por eso, este tipo de politicas atraviesan e
incorporan a los varones como sujeto de las intervenciones en la medida que no hay modificacion de la vida de
las mujeres si se niega o no se reconoce a una de las partes que hacen a la base binaria sobre la que se estructuran
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las relaciones de género. (Rodriguez Gusta, 2008)

Mediante estas categorias propuestas por Rodriguez Gusta (2008), el desafio se encuentra en desarrollar
y fortalecer el ojo critico de los profesionales del turismo, potenciando su capacidad de observacion sobre las
politicas turisticas sensibles al género y por ende favoreciendo no sélo la comprension de los efectos reales que
tendran sobre el orden de género vigente, sino también promoviendo la formulacion e implementacion de ac-
ciones con mayores grados de incidencia en la promocién de la igualdad de género en el turismo en particular
y la sociedad a nivel global.

Gestion de las politicas turisticas

A lo largo de la historia diversas disciplinas como la filosofia, la economia, el derecho, la ciencia politica,
por mencionar algunas, se han esforzado por conceptualizar al Estado. En cierto modo su devenir historico fue
acompanado por un proceso reflexivo en el que numerosos tedricos buscaron (y aun lo hacen) definir y deter-
minar las funciones de una institucion que llegéd para quedarse.

Es evidente que las respuestas construidas fueron variando segtn los lentes conceptuales utilizados y el
momento histérico en que tuvieron lugar. Sin embargo, parafraseando a Roth Deubel (2014), las preguntas
a responder son siempre las mismas: qué y cémo hace el Estado, pero también implicita e indisimuladamente
cudnto y hasta donde puede o debe hacerlo. Aunque parezcan preguntas simples, la variacion de las respuestas
se encontrard en estrecha correspondencia con un debate ideolégico de implicancias politicas que esconde tras
de si la posicion de prevalencia en la relacién Estado-Sociedad y junto a ello, la frontera entre lo publico y lo
privado.

Las politicas publicas cobran sentido en tanto expresion dialdgica en esa relacion del Estado y la sociedad,
expresion que asume caracteres de conflicto, negociacion, cooptacion o concertacion segun la cuestion a abor-
dar, los actores intervinientes y las reglas de juego imperantes. Las politicas publicas son el “Estado en accién”
(Roth Deubel, 2014) pero no en abstracto, sino sobre una determinada estructura de arenas que le da sentido
y significancia.

Concebidas de esta manera, se imprime en su conceptualizaciéon un dinamismo que permite entenderlas
solo situadamente. La dimensioén temporal y contextual de las politicas publicas expresa el constante fluir de
actores sociales y estatales que entran, salen e incluso son expulsados a lo largo de todo el proceso social que
va desde el surgimiento de la cuestion hasta su resolucion (Oszlak y O’'Donnell,1995). De alli la importancia de
analizar las politicas incluyendo la dimension actoral: quiénes son los mas relevantes, por qué lo son, en qué
momento, qué racionalidades poseen, qué recursos movilizan, etc.

Ahora bien, en esa compleja constelacion de actores, el Estado aparece como uno mas pero no como uno
cualquiera. Si bien se reconoce que la posicion de los actores sociales en ese juego de poder no es equivalente y
su relevancia dependera de la capacidad de movilizacién de recursos considerados estratégicos en la cuestion
que los convoca, el Estado posee determinados atributos que convierten sus tomas de posicién en jugadas que
reordenan el tablero:

“(..) su capacidad de: (1) externalizar su poder; (2) institucionalizar su autoridad; (3) dife-
renciar su control; (4) internalizar una identidad colectiva. La segunda implica la imposicion
de una estructura de relaciones de poder capaz de ejercer un monopolio sobre los medios
organizados de coercion.” (Oszlak, 1978:5-6)

Por lo antedicho, la cuestion relativa al como hacer del Estado expresado en los modelos de gestion buro-
cratica, de la Nueva Gestion Publica (NGP) y de la Gobernanza, constituyen un punto de observacion ineludi-
ble para comprender el proceso de politicas publicas a la que no queda ajeno el campo del turismo.'?

Entendidos como un “espacio de mediacién’ entre los procesos macro y la vida cotidiana de la poblacion”
(Chiaray Di Virgilio, 2017: 60), los modelos de gestiéon mencionados expresan la diversidad que asume la pues-
ta en funcionamiento de las agencias estatales en la consecucion de determinados objetivos, con un cimulo

13] Si bien, se reconoce que de manera reciente, han comenzado a cobrar relevancia los modelos de gestion de Gobierno Abierto y de
Gobierno electrénico, sostenemos que atn resta un largo camino para su cristalizacion en el aparato estatal.
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limitado de recursos y a través de actividades especificas en un contexto global de interacciones con actores no
estatales que poseen intereses disimiles y concentran diversos grados de poder.

En ese sentido, los modelos de gestion Burocratico, de NGP y de Gobernanza deben ser entendidos como
categorias analiticas que en el acontecer de la vida estatal se solapan, entrecruzan e incluso entran en conflicto.
No se trata de modelos evolutivos de superacién mutua y mucho menos de sustitucion, sino légicas concomi-
tantes en el aparato estatal, con posiciones de predominancia segun la agencia estatal, el area jurisdiccional y los
roles y funciones del personal interviniente.

Esto supone la existencia de potencialidades y limites para cada uno de ellos, contrariando los discursos que
colocan al modelo burocratico como fuente de todos los males y sobre los que se asentaron (y promovieron) la
NGP y la Gobernanza. Esto es importante porque en el campo del turismo se ha venido instalando, mediante
discursos politicos, pero también académicos, el ideal de la gobernanza como el unico modelo deseable para la
gestion publica del mismo.

Al igual que en cualquier otra arena de politicas, en el turismo gravitan multiplicidad de actores estatales y
no estatales con intereses, recursos y estrategias de accion predominantes que conforman posiciones de poder
disimiles. Situar a la gobernanza como un modelo ideal en la gestion operativa de politicas turisticas, poniendo
el foco de manera exclusiva en los aspectos positivos, implica desconocer el caracter conflictivo de las relaciones
que tienen lugar alrededor de la actividad turistica; al tiempo que oscurece el hecho de que existen una gama no
menor de objetivos de politicas que no pueden ser alcanzados mediante las 16gicas de participacion y apertura
ciudadana que este modelo presupone.

Asi, la observancia de las potencialidades y limites de los modelos Burocratico, de la NGP y de la Gober-
nanza en la gestion de politicas turisticas nos permite comprender la propia utilidad de los mismos en funcién
de los objetivos a alcanzar, las tematicas a abordar, los recursos disponibles y los actores estatales y no estatales
convocados. De esta manera, en el proceso de formacion de los profesionales del turismo, la cuestion radica en
reflexionar sobre la dimension material (e instrumental) de los modelos, construyendo una base a partir de la
cual se piensen y planifiquen las politicas turisticas desde posiciones apartadas de los supuestos peyorativos o
idealizantes.

A su vez, el estudio de los modelos de gestion nos permite dar cuenta de como fueron construyéndose, a
lo largo de la historia, las politicas turisticas a medida que se iba corriendo el foco del Estado con su légica
burocratica, hacia el Mercado con légicas gerenciales y la Sociedad Civil, con légicas mas participativas y de-
mocraticas. Es decir, cdmo fueron cobrando relevancia los actores no estatales en la participacion e incidencia
sobre el direccionamiento de las politicas turisticas y con ello “la evolucién del turismo como asunto publico”
(Schenckel, 2017:74).

La produccion de conocimiento para las politicas publicas de turismo

Desde hace no mucho tiempo, el turismo ha venido concertando el interés de diversas areas de las ciencias
sociales, al punto tal que actualmente nos encontramos discutiendo sobre el caracter interdisciplinar de este
campo de estudio en formacion.

Ahora bien, fueron intereses practicos los que colocaron al turismo como punto de observaciéon académica,
fundamentado en la centralidad de este sector para la economia local, nacional e internacional. Asi, desde la
década del 40 con los primeros institutos de ensefianza de turismo creados en Suiza, la produccién académica
oriento sus esfuerzos en comprender mejor esta actividad para evaluar y promover su contribucién a la econo-
mia (Gemelli, 2020).

Si bien desde hace ya un tiempo ha ido creciendo el estudio del turismo desde otras corrientes disciplina-
rias como la geografia, la sociologia, la politica, la antropologia, etc.; es importante reconocer la potencia que
aun tiene el enfoque economico del turismo, al punto de que es un debate vigente entre aquellos teoricos que
sostienen que el turismo es un sector de la economia™ y otros que timidamente comienzan a dar forma a su
presentacion como “arena de accion autonoma’” (Velasco Gonzalez, 2011) caracterizada por las propias parti-

14| Ejemplos de tedricos de esta corriente son presentados por Erica Schenckel (2017): Vicente Monfort Mir; Barroso Gonzalez y Flores
Ruiz, entre otros/as.
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cularidades de la interdisciplinariedad que el fenomeno implica. (Schenckel, 2017:76-79)

Este debate no es menor y el reconocimiento de su vigencia en la actualidad, permite dar cuenta de su reflejo
material en la organizacion administrativa de los Estados. Visto de esta manera, el conocimiento no sélo tiene
un caracter instrumental, sino que se presenta como una arena de poder en disputa por los actores publicos y
privados que intervienen a lo largo del proceso de politicas publicas turisticas:

“El conocimiento experto esta, efectivamente, elaborado para ser aplicado. No obstante,
(...) al mismo tiempo que orienta la accion politica, econémica o social, el conocimiento
experto legitima (y moraliza) un curso de accion; (...) lejos de ser neutral, ayuda a moldear
alas organizaciones e instituciones que se sirven de ¢él. (...) el conocimiento experto no sélo
es usado, sino que acttia de forma paralela al poder politico, econémico y social.” (Morresi
y Vommaro, 2011:24)

Parafraseando a De Sousa Santos (2010), esto nos lleva a pensar no sélo sobre su produccién, circulacion y
utilizacion, sino también sobre quiénes forman parte de cada uno de los engranajes que hacen al conocimiento
en (y de) las politicas publicas turisticas. En ese sentido, pensadores como Sergio Morresi y Gabriel Vommaro
(2011), a través de conceptos como conocimiento experto-expertos-expertise nos permiten profundizar en el
como de la interrelacion entre el conocimiento, las politicas publicas turisticas y los actores involucrados en
ellas.

Morresi y Vommaro (2011) sostienen que contrario a lo que se suele creer, el conocimiento experto no es
sinénimo de conocimiento académico y los expertos no son tales por el saber técnico que poseen a partir de la
disciplina cientifica o campo profesional al que se encuentran ligados, sino mas bien es el resultado de un pro-
ceso de legitimacion surgida de su circulacion constante por los espacios universitarios, estatales, empresariales
y de la sociedad civil donde los aspectos discursivos cobran una relevancia fundamental.

De esta manera, el “saber experto” (Morresi y Vommaro, 2011) no se reduce al adquirido mediante cre-
denciales académicas, sino que involucra el conocimiento generado reflexivamente “desde la accion” y “desde
la practica” (Schon, 1998) de los profesionales en su interaccion con otros actores en los diferentes contextos
sociales, institucionales y politicos; y la categoria de “experto” (Morresi y Vommaro, 2011) de un actor, deviene
de su capacidad para moverse con cierta autonomia en los campos del poder, participar del juego politico e
incidir en la producciéon de bienes materiales y simbolicos a partir de su “saber técnicamente fundado” (Morresi
y Vommaro, 2011).

En el caso del turismo, el rol de los profesionales en la produccién de conocimiento cobra particular rele-
vancia frente a la escasa produccion teédrica en la materia. Como bien sostiene Schon (1998), la cuestion esta
en jerarquizar la capacidad de reflexionar a partir de las acciones y practicas para la produccioén de un conoci-
miento que nos permita abordar la incertidumbre y la complejidad de las cuestiones turisticas e intervenir en
la construccion de los problemas y las alternativas de solucion posibles que alli surjan.

Ahora bien, para llevar adelante la tarea de “encuadrar” los problemas turisticos en un contexto caracteriza-
do por la diversidad de miradas y la inconmensurabilidad de la informacién existente, es necesario contar con
herramientas metodoldgicas que permitan ordenar y estandarizar el proceso de investigacion y analisis tales
como el Abaco de Régnier, el Diagndstico estratégico (DAFO), la Matriz de Impactos Cruzados, el Método de
Escenarios, etc.

Estos instrumentos y técnicas utilizados individual o combinadamente, nos permiten observar con un ma-
yor grado de detalle nuestro objeto de analisis y su seleccion estara sujeto al problema de investigacion a abor-
dar y la informacion a obtener. Para evitar caer en la tentacion de imponer a todo objeto de estudio una misma
herramienta, la referencia a “el suefo del clavo y el riesgo del martillo” de Michel Godet (2000) nos recuerda
que el instrumento depende de los fines de la investigacion y el rol de quien investiga.

Para un campo de estudio reciente como el turismo, avanzar sobre estos aspectos no es algo menor en tanto
permite superar la escasa produccion académica especializada en la materia, al tiempo que interpela a los pro-
fesionales del sector a producir conocimiento que, mas alla de los intereses practicos, vaya sentando las bases
de los fundamentos tedricos del campo turistico en nuestro pais, pero también en Latinoamérica.
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Se trata al fin de cuentas de una oportunidad tnica para avanzar sobre lo que De Sousa Santos (2010) de-
nomina como “pensamiento posabismal’, utilizando y produciendo conocimiento desde y a partir de la sin-
gularidad de nuestros “Sures”. La propia multidisciplinariedad del fendmeno, abre la puerta a un pensamiento
decolonial que opera a través del didlogo de miradas, simbolos, lenguas es decir a la generacién de conocimien-
to desde la “ecologia de saberes” (De Sousa Santos, 2010), dejando atras lo que hasta entonces viene siendo
dominado por el pensamiento occidental moderno de caracteristicas fuertemente economicistas. %
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Introduccion

En este trabajo nos proponemos abordar la Ley de turismo Estudiantil, N° 25.599, sancionada en Argen-
tina en el afo 2002, desde el concepto de politica publica, que Oszlak y O 'Donnell, (1976) definen como “un
conjunto de acciones y omisiones que manifiestan una determinada modalidad de intervencién del Estado en
relacion a una cuestion que concita la atencion, interés o movilizacion de otros actores de la sociedad civil”.
Podemos decir que dicha ley es una politica publica y que la misma “no es un acto reflejo, ni una respuesta ais-
lada, mas bien un conjunto de iniciativas y respuestas manifiesta...en un momento histérico y en un contexto
determinado que permite inferir la posicion del Estado frente a la cuestion que atafie a sectores significativos
de la sociedad” (Oszlak y O ‘Donnell, 1976). El objetivo de esta ley es dar un marco regulatorio al turismo es-
tudiantil ya que se venian dando situaciones problematicas en la actividad que hacia evidente la necesidad de
una toma de posicion por parte del Estado en la cuestion. La autoridad de aplicacion fue el entonces Ministerio
de turismo, cultura y deporte (actual Ministerio de turismo) y establece en su articulo N° 2 que por turismo
estudiantil se entiende:

a| Viajes de estudios: Actividades formativas integradas a la propuesta curricular de las escuelas, que son
organizadas y supervisadas por las autoridades y docentes del respectivo establecimiento;

b| Viajes de egresados: Actividades turisticas realizadas con el objeto de celebrar la finalizacion de un nivel
educativo o carrera, que son organizadas con la participacién de los padres o tutores de los alumnos, con
proposito de recreacién y esparcimiento, ajenos a la propuesta curricular de las escuelas y sin perjuicio
del cumplimiento del minimo de dias de clase dispuesto en el calendario escolar de cada jurisdiccion
educativa.

En el analisis de esta politica daremos cuenta de sus caracteristicas, los actores involucrados, tiempo, espacio
y contexto donde surge y se desarrolla la misma. También analizaremos dicha politica desde la nocién de “ciclo
de las politicas publicas” orientado a ordenar las actividades detectables en el curso del proceso de las politicas
publicas, considerando las siguientes fases: Iniciacion, formulacion, implementacion y evaluacion. Vale aclarar
que la sucesion de las fases no es una légica lineal, secuencial, que ordena en el tiempo la aparicion de tareas,
sino que es una herramienta metodoldgica que nos da la posibilidad de ordenar la complejidad de los procesos
de produccién de las politicas, descomponiendo el objeto de estudio en elementos mas simples sin perder la
vision de conjunto, las caracteristicas generales y complejas del proceso mismo.

Es un tema conocido que el “Turismo Estudiantil” en uno de los temas que mas inconvenientes trae tanto
a usuarios al momento de contratar y disfrutar del servicio como a los destinos donde se llevan a cabo, por-
que que algunas Agencias (organizadoras y comercializadoras de dichos viajes) no cumplen con los contratos
y no tienen responsables al existir un vacio legal al respecto. Nos ocuparemos de la modalidad de “viaje de
egresados” que es la que ha concertado la mayor atencion por parte de la opinién publica en general y por la
de funcionarios de turismo y legisladores. Ello por la importancia que fue adquiriendo el turismo estudiantil
sobre todo de los viajes de egresados, los cuales a partir de la década del "70 se volvieron masivos. La ciudad de
San Carlos de Bariloche es el destino elegido por los alumnos que finalizan el ciclo secundario. El viaje de fin de
curso puede verse como un fendmeno sociocultural que constituye una tradicion para los actores involucrados,
adolescentes, que culminan una etapa de su vida y lo celebran. En este complejo proceso social, se evidencian

una serie de conflictos, donde se vera evidenciada la posicion de los actores involucrados para transformar la
realidad.

Tomando la idea de “ciclo” de las politicas publicas tomaremos las siguientes fases: Iniciacion, formulacion,
implementacion y evaluacion de la politica publica, para ordenar el proceso complejo por el cual se llega a la
Ley de turismo estudiantil, N°25.599.

El ciclo se iniciaba a finales de Siglo XX, en un contexto de desregularizacion, crisis econdmica y un es-
tado neoliberal donde la actividad se regia por el mercado siguiendo directrices técnicas de organismos in-
ternacionales con la idea de que lo politico hacia ineficaz la politica. En este marco habia varias empresas de
turismo estudiantil que contaban con prestigio en el mercado argentino de estos tipos de viajes y poseian una
infraestructura para cubrir satisfactoriamente los servicios, como lo eran Turismo Rio de la Plata S.A. y Lapa
Estudiantil S.A (Casanova Ferro, et al.2007). “El turismo desde su génesis ha seguido la ldgica del capitalismo,

"’



Turismo, Estado y Politicas Piiblicas

Las politicas publicas de Turismo desde el marco normativo

modelo de desarrollo centrado en la vision de “Industria turistica” basado en la apropiacion, por accién u
omision, de lugares estratégicos para su desarrollo hasta agotar o deteriorar los mismos mediante una explo-
tacion intensiva. Esta situacién se manifiesta en infraestructuras mal resueltas, falta de regulacion de servicios,
inadecuada puesta en valor de los atractivos, el negocio inmobiliario inescrupuloso, por mencionar algunos
aspectos” (Bosch y Merli, 2014). Ante la crisis economica, se dan una serie de incumplimientos en los servicios,
como la cancelacion de viajes por buses en mal estado, cancelacion de plazas hoteleras por problemas con los
trabajadores y lo més relevante accidentes en ruta donde muchos estudiantes resultan heridos. Se da una gran
preocupacion por parte de los padres de estudiantes, por la integridad fisica de los contingentes, ya que se ve-
nian dando consecutivos accidentes durante los viajes, que daban cuenta de la desproteccién que tenian los pa-
sajeros, para la cual no habia responsables por falta de regulacion, y el punto de inflexion fue un tragico choque
que causoé la muerte de cuatro estudiantes y un coordinador, durante el transcurso de un viaje de egresados en
la ciudad de S. C. de Bariloche. El tema fue adquiriendo caracteristicas significativas, tomando gran notoriedad
publica hasta proyectarse en el escenario politico nacional ingresando en la agenda de varios legisladores y en la
del Presidente de la Nacion (Dr. Eduardo Duhalde); ya que fue requerido no solo por los padres, representantes
legales de los jovenes estudiantes, sino también por el Consejo Municipal de Bariloche para que se gestione en
la resolucion del conflicto.

Como expresa Subirats (1989) “considerar una cuestion como asunto publico a resolver y la puesta en mar-
cha de vias de solucion, suele depender en buena parte del numero de gente afectada por el problema y las
medidas de solucion, el grado de agregacion de los intereses afectados y su nivel y tipo de organizacion’, ya que
no toda cuestion que aparece en la sociedad como problematizada logra constituirse en objeto de una politica
publica. Cada implicado aportara visiones diferentes del problema, ya que no existen problemas “objetivos”,
sino que requiere de la percepcion de actores que se planteen la cuestion y en este acto expresan sus ambitos
de pertenencia, en el cual no todos tienen la capacidad de problematizar porque no disponen de los recursos
necesario para poder hacer visibles sus prioridades. Sin embargo, el Estado como actor clave en este proceso
social, sera quien lo defina. El sistema turistico es una arena de conflictos que se enmarca en un proceso social
tejido de interacciones, suele creerse que los que hacen el sistema turistico son de la esfera privada (agencias,
restaurantes, transporte) pero su oferta principal, los recursos naturales y culturales, materia prima del turismo,
son de gestion publica (local, provincial o nacional), como también la infraestructura, equipamiento y servicios
que complementan esos recursos. “Los vinculos relacionales entre turistas y residentes de un destino de viaje
son sostenidos por esta estructura de naturaleza publica y privada que es determinante en el desarrollo de la
actividad turistica” (Schenkel y Ercolani). Hasta aqui podemos diferenciar a varios actores involucrados: Los
estudiantes y sus representantes legales-padres o tutores-, las Agencias organizadoras o comercializadoras de
los viajes, los trabajadores del sector, las Autoridades de turismo locales de S. C. de Bariloche, las Autoridades
Nacionales.

Los actores afectados o mejor sus padres como representantes legales, ya que son estudiantes muchos meno-
res y el Concejo Municipal de la ciudad de Bariloche, institucion estatal del destino, se movilizaron exigiendo al
Ministerio de turismo, cultura y deporte de la nacion y al poder legislativo una respuesta ante los acontecimien-
tos. Tomaron un curso de accién para activar la decision publica, exigiendo una toma de posicion del Estado en
esta situacion problematica en la que los estudiantes (sus hijos) y el destino se encontraban desprotegidos. Por
su parte el sector privado que en este caso esta compuesto por las Agencias de viaje no se hacian responsables
de tales cuestiones, y argumentaban que las rutas estaban en mal estado y por la crisis econémica no podrian
cumplir con los contratos. Luego que el asunto se hizo publico y las demandas por parte de los actores afecta-
dos tomaron fuerza, sumado a la presion de la prensa, el Estado toma posicion e incorpora la cuestion en su
agenda para ir dando forma a una definicién del problema aceptable para el publico y sobre todo tratable para
el gobierno.

La formacion de la Agenda publica tiene tres caracteristicas fundamentales que permiten que un determi-
nado tema reciba la atencién necesaria de los poderes publicos: valorar el grado de apoyo del tema y el impacto
general de la cuestion, valorar su nivel de impacto sobre la realidad y viabilidad de la situaciéon previsible.
Asi el poder publico establece prioridades otorgandole status de “problema publico” a determinados temas,
demostrando asi cudl es la percepcién publica en este momento sobre “lo que se debe resolver”. La definicién
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de los problemas no es poco significativa, ni neutral, tiene que ver con la ideologia del gobierno y el contexto
donde estan dados. Como expresa Vila, “la estructura de autoridad politica y sus manifestaciones institucionales
inciden de manera relevante en el modo en que las politicas son producidas y ejecutadas” y en la misma medida
el tipo de actores intervinientes y sus acciones y capacidades de movilizar recursos van a definir la politica.

Si bien en un primer momento el problema parecia ser la mala infraestructura vial de los destinos, y cues-
tiones economicas del momento histdrico, desconocemos si se plantearon alternativas de solucion a esta cues-
tion, también desconocemos si la definicion del problema fue de consulta amplia ya que, de la definicién del
problema, surge la esencia de la politica. El problema fue construido como la falta de regulacion de las agencias
que prestaban servicios de turismo estudiantil, ya que estas no cumplian con lo pactado, ni con medidas de
seguridad necesarias para la integridad de los contingentes. Es asi que en el afio 2002 fue sancionada la Ley de
turismo estudiantil, N°25.599, proyecto presentado por la Diputada Mabel Gémez de Marelli y otros, para dar
un marco regulatorio a este tipo de turismo y dar proteccion al usuario. La cuestion relevante de la ley fue la
obligatoriedad para las agencias de viajes que ofrecen los viajes de “turismo estudiantil” de constituir seguros
de responsabilidad civil, de vida, de accidentes personales y de cobertura médica total, para cada uno de los
integrantes de cada contingente de estudiantes, que cubra los riesgos desde el inicio hasta la finalizaciéon del
viaje. En la formulacion de esta politica, y proceso de disefio como intento de dar solucién al problema se reali-
zaron reuniones con la Asociacién Argentina de Agencias de viajes, sin embargo, su debate parlamentario no se
realiz6 en profundidad, en consecuencia, el analisis de sus causas, consecuencias, afectados reales, etc. tampoco
fue profundo.

El Ministerio de turismo, cultura y deporte de la nacién o el organismo que en el futuro la reemplace, sera
la Autoridad de Aplicacion de la presente norma. En la misma se establecieron los requisitos con los que deben
contar aquellas Agencias de Viajes que brindan servicios a contingentes estudiantiles. Las mismas deben:

a| Estar inscriptas en el “Registro de Agentes de Viajes” de, Ministerio de turismo, cultura y deporte, de
conformidad con la ley de Agentes de viajes, N° 18.829;

b| Contar con “Certificado Nacional de autorizacion para agencias de viajes de turismo estudiantil”;

c| Presentar declaracion jurada, que contenga: personal de la empresa que atenderd el area estudiantil, lista-
do de promotores y coordinadores, domicilio donde desarrollara la actividad, programas ofrecidos con
los distintos prestadores.

d| Certificacion fehaciente de la contratacion de un seguro de responsabilidad civil comprensiva de la acti-
vidad de los agentes de viajes.

Y suma:

El Ministerio de Turismo, Cultura y Deporte facilitara a las agencias turisticas y a todo interesado modelos
para la celebracion de contratos, para viajes estudiantiles. Las agencias de viajes turisticos que no cumplan y/o
alteren los servicios previamente pactados en el contrato, sin consentimiento expreso de la otra parte, deberan
abonar a la parte perjudicada el valor del precio del servicio pactado que se haya incumplido.

En este caso fue necesario hacer acuerdos con los privados, conla AAAVYT (actual FAEVYT) ya que en este
intento de solucion venian perjudicados sus intereses. Sin embargo, la seguridad que de alguna manera quiere
asegurar la politica, solo implica al turista y no tiene en cuenta a los prestadores y a la comunidad receptora,
como tampoco a los trabajadores del sector, desestimando que la seguridad implica al destino turistico integral-
mente y que estos actores ocupan un lugar relevante en el sistema turistico.

Luego del disenio de la politica llegé el momento de la implementacién, es decir, la puesta en practica de
la misma, (donde el discurso se transforma en hechos concretos), la cual estuvo a cargo del Ministerios de
turismo, cultura y deporte como 6érgano de aplicacién y contralor. Entendemos que esta politica esta fundada
en requisitos a las agencias, pero es inconsistente en cuanto al cambio de comportamiento de las mismas para
transformar la realidad, que tiene capacidad politica de gestion para llevarla adelante, y en este sentido surge la
pregunta ;logré esta solucionar el problema? La norma no conté con el apoyo de muchas agencias de viajes que
argumentaban que la politica, estaba muy centrada en satisfacer a los consumidores o usuarios y era dificil de
implementar en la practica. Sin embargo, en esta etapa se evidencia un avance en cuanto a los objetivos de pro-
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teccion al usuario dando un marco de certidumbre a la actividad del turismo estudiantil. Siguiendo a Salisbury
y Heinz (1970), y paraddjicamente, esta politica tiene costos bajos de informacién y negociacion ya que sus ob-
jetivos son concretos y presenta una alta autonomia porque no presenta gran dificultad en su implementacién
a pesar de algunas oposiciones.

Los procesos de implementacion son procesos de constante redefinicion y evolucidn, y se dan como un
proceso de aprendizaje y de ensayo y error, no traen la solucion definitiva. La norma fue aplicada y respetada
por sus destinatarios, sin embargo, al darse en un proceso social complejo, fueron apareciendo cuestiones por
las cuales fue necesario evaluar y redefinir los problemas y objetivos de dicha politica. Si bien no se encontré
una evaluacion sistematica de los resultados por parte de los decisores, se evidencia que durante el proceso de
implementacion la norma fue quedando insuficiente para los conflictos que fueron surgiendo, como casos de
estafas y falta de cumplimiento de los servicios pactados en el contrato, empresas que quebraban o cerraban
por dudosas causas y que dejaban estudiantes varados en destino o sin poder realizar su viaje. Como vemos,
los cambios en los entornos sociales pueden provocar que los beneficiarios de las politicas demanden nuevas
intervenciones de Estado en el tema. Ya que estas cuestiones no estaban contempladas en la norma vigente, por
lo que fue necesario hacer modificaciones y “ajustes” en la misma.

Este contexto de modificacion de la norma es muy diferente al del momento de la formulacién de la misma
en el cual se dio en un momento de desregularizacion y crisis econémica de Argentina. Las modificaciones
se dan en un nuevo contexto del pais y del turismo, donde una nueva norma, la Ley Nacional de turismo, N°
25.997, le otorga a este un rol estratégico en el desarrollo de la economia nacional y lo declara al mismo de
interés nacional como actividad socioecondmica, estratégica y esencial para el desarrollo del pais. La actividad
turistica resulta prioritaria dentro de las politicas de Estado. En este sentido, coincidimos con Oszlak y O’'Don-
nell en que las politicas son como “nudos” en un proceso social que influye en futuras tomas de posiciones de
diferentes actores, que van cambiando, y generando “nuevos nudos”.

En este marco la Ley de turismo estudiantil sufrié modificaciones, previo debate legislativo, de proyectos
presentados por legisladores de la camara de diputados que buscaban una solucion definitiva, para asegurar
la prestacion de los servicios a los consumidores. La relacion en turismo se da entre privados, agencia-consu-
midor, y en ese sentido esta relacion se enmarcaria en la Ley de defensa del consumidor, N° 24.240; establece
presentar garantias en resguardo de las obligaciones asumidas por los agentes de viajes. Un cambio significativo
en el marco de las modificaciones fue la incorporacion de la “Cuota Cero” que representaba una cuota inicial
obligatoria para garantizar el cuamplimiento de los viajes estudiantiles en caso que la empresa no pueda cumplir
con los contratos. Para tal fin se creé un “Fondo de turismo estudiantil” que seria administrado, bajo la forma
de Fideicomiso, por Nacién Fideicomiso S.A. Esto ultimo provocé un gran descontento por parte de los pa-
dres y agencias. Los primeros no querian pagar una cuota mas, sin pensar que en realidad esta los beneficiaba
y protegia como consumidores, y los segundos lo veian como un impuesto al estado y se negaban a cobrarlo y
pagarlo, generando nuevas situaciones de conflicto. Y en este sentido nos preguntamos ;se puede prever todo?,
suna politica resuelve de una vez y para siempre el problema?

Como podemos ver el ciclo de las politicas, es un proceso que no comienza y termina, sino que esta en cons-
tante transformacion entorno a una cuestion y un entramado de actores que velan por sus intereses y que las
etapas no son sucesivas, sino que se dan marchas y contramarchas e incluso a veces la solucion tiene el efecto
contrario del que se quiere prevenir o solucionar.

Reflexiones finales

A principios del siglo XX las politicas publicas dejaron de ser una cuestion de privados y pasaron a ser tam-
bién cuestiones del Estado. Ya que las acciones y relaciones privadas eran cuestiones sociales que afectaban lo
publico. Las nuevas modalidades del turismo llevan a una nueva dinamica y esta dinamica estd integrada por
un nimero importante de componentes que la determinan, motivo por el cual se requiere la intervencion del
estado con la aplicacion de politicas publicas. En este sentido el Gobierno Argentino reaccion6 proactivamente
frente a las nuevas condiciones, fortaleciendo el sector mediante la Ley N° 25.599 y sus modificaciones, que
brindé nuevas herramientas, al por entonces Ministerios de turismo, cultura y deporte, actual Ministerio de
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turismo, en materia de regulaci(')n turistica. Sin embargo, vemos a esta norma como una decisidon de caracter
paliativo, estamos de acuerdo en que una politica publica no resuelve los problemas de una vez y para siempre y
muchas veces tiene el efecto contrario a la solucién, por eso consideramos de suma importancia la anticipaciéon
y definicion del problema que no conlleve a este tipo de resoluciones. En la eleccion de los destinos turisticos
suelen considerarse los atractivos, los servicios de calidad, el precio. En este caso se suma la seguridad, la cual
tiene cada vez mds relevancia al momento de elegir el destino y la agencia, y se convierte en un factor cada vez
mas importante. En este sentido, es importante tener presente que seguridad turistica es un concepto multi-
dimensional de prevencion y de atencion integral que incorpora salud, integridad fisica, psicoldgica y econd-
mica de los visitantes, de los prestadores de servicios y del resto de la sociedad, ya que un turismo seguro es
un turismo de calidad. En las politicas complejas los conflictos no desaparecen, requieren procesos capaces de
generar respuestas creativas a través de la comunicacion y el didlogo mediante los cuales los decisores publicos
puedan alcanzar soluciones en pos del bienestar general. Por eso consideramos que las politicas turisticas deben
ser de coordinacion y cooperacion con la mayor cantidad de actores involucrados en la actividad, aunque esta
situacion presente dificultades por la presencia de un nimero importante y diverso de actores que representan
a organismos publicos de igual y distinta jurisdiccién y jerarquias y un sector privado heterogéneo que integra
la oferta turistica y otras organizaciones y consumidores vinculados a la actividad, de un determinado destino,
creemos que un sistema de gobernanza donde la sociedad, el sector privado y el sector publico establezcan re-
laciones funcionales, aportaria significativamente al sistema turistico a nivel subnacional y nacional. s
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Introduccion

Los humedales se encuentran entre los ecosistemas mas productivos del mundo al suministrar servicios ta-
les como agua, alimentos, materiales de construccion, transporte y proteccion de las costas, mitigacion y adap-
tacion al cambio climatico, asi como oportunidades importantes para el turismo y la recreacion. Estos servicios
también se definen como “servicios eco sistémicos’.

La Convencion sobre los Humedales es el mas antiguo de los modernos acuerdos intergubernamentales
sobre el medio ambiente. El tratado se negocio6 en el decenio de 1960 entre paises y organizaciones no guberna-
mentales preocupados por la creciente pérdida y degradacion de los habitats de humedales para las aves acua-
ticas migratorias. Se adoptd en la ciudad irani Ramsar en 1971, entrd en vigor en 1975y, en Argentina en 1992.

Desde ese afo, se han designado 23 sitios como Humedales de Importancia Internacional (sitios Ramsar),
con una superficie de 5,714,016 hectareas. Pero no existe, en Argentina, una ley nacional que ampare estos es-
pacios de enorme valor biologico, ecolégico, cultural, turistico y social, parte integral de los sistemas naturales
que sustentan la vida en la tierra.

En este marco, el turismo, aparece como uno de los servicios eco sistémicos que ofrecen los humedales,
contribuyendo a que éstos estén sanos y al sostenimiento de otros servicios relacionados, y, puesto que, la Or-
ganizaciéon Mundial de Turismo (OMT), define al ecoturismo como el turismo basado en la naturaleza, practi-
cado en espacios naturales con clara conciencia conservacionista, podemos encuadrar al turismo de humedales
entonces, en la categoria de ecoturismo.

El valor escénico de los humedales y sus recursos culturales sostienen el turismo y las actividades recreativas
y deportivas y Rosario, no esta fuera de este movimiento ecoturistico. Segun explica Galimberti C (2014) en
su articulo “La invencion del rio desde lo recreativo’, en estas dltimas tres décadas, se profundizaron y desa-
rrollaron las diversas opciones de encuentro con el rio, desde la nautica hasta la pesca deportiva, desde la con-
templacion al aprovechamiento activo. Gran parte de la poblacidon se volcé al rio para el disfrute de actividades
recreativas. En este nuevo dialogo con el rio, aquellas islas lejanas de propiedad ajena comenzaron a participar
activamente en la vida cotidiana de los rosarinos. Y esas islas forman parte de la ecorregiéon denominada “Hu-

el

medales del rio Parand”

En el ano 2010, se cred, mediante la Ley N° 26.648/10, el Parque Nacional Islas de Santa Fe, en la ecorregion
del delta e islas del Parand con una superficie de 4096 has., con la finalidad de proteger el ecosistema de las
Islas del Delta del Parana. Un ambiente de islas inundables con abundante vegetacion donde habitan diferentes
especies de animales como carpinchos, nutrias, yacarés.

A fines de 2015 el Sitio Ramsar Delta del Parana fue designado como Humedal de importancia Internacio-
nal y en 2017 se constituyé el Comité Intersectorial de Manejo, rgano asesor consultivo de los administradores
y autoridades del Sitio, conformado por instituciones y organizaciones del ambito gubernamental y no guber-
namental, quienes, en 2019 presentaron el Plan de Manejo del Sitio Ramsar Delta del Parana.

Los humedales del rio Parana constituyen un tipo de habitat natural donde se encuentran ejemplos de flora
y fauna tnicos y cumplen la importante funcién de regular los flujos de agua y de las inundaciones, reteniendo
y almacenando nutrientes en sus sedimentos.

La mayor parte de la cuenca del Delta se encuentra en la provincia de Entre Rios, en Buenos Aires, y Santa
Fe. (PIECAS-DP, 2008) En la ultima década, estos se han visto amenazados, entre otras problematicas am-
bientales que enfrentan, por la quema intencional, indiscriminada, no autorizada, de grandes superficies de
pastizales, como préctica usual de renuevo de vegetacion para alimento del ganado, por productores ganaderos
no identificados.

En el afio 2008 se produjo uno de los momentos de mayor conflicto a nivel nacional cuando, por estas prac-
ticas de quemas intencionales, el humo azoté una vez mas a la ciudad de Rosario y generé complicaciones de
visibilidad en diferentes rutas y caminos, perjudicando la salud de los ciudadanos, tanto de Rosario y alrededo-
res, como en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

Se realiz6 entonces, una convocatoria a los gobiernos de Santa Fe, Entre Rios y Buenos Aires, junto al go-
bierno nacional, con el objeto de formalizar la creacion de una Comision Técnica Inter-jurisdiccional para la
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elaboracion de una herramienta de ordenamiento ambiental del territorio: el Plan Integral Estratégico para la
Conservacion y el Aprovechamiento Sostenible del Delta del Parand (PIECAS-DP), cuyo objetivo era el estableci-
miento de pautas que aseguraran la integridad territorial del Delta e Islas del Parana. (2008).

En el afio 2013 se aprob6 en la Camara de Senadores de la Nacion el Proyecto de Ley sobre Presupuestos Mi-
nimos para la Conservacion, Proteccion y Uso Racional y Sostenible de los Humedales, en el que se proponia el
aprovechamiento de los humedales de forma planificada para la proteccion de sus recursos naturales, asi como
la creacion de un inventario de los mismos, y el establecimiento de limites al desarrollo urbano, agropecuario
e industrial de los humedales.

En este Proyecto de Ley se definia a la recreacion y turismo sustentable, como uno de los principales servi-
cios eco-sistémicos, que los humedales brindan a la sociedad. Sin embargo, esta propuesta perdi6 estado parla-
mentario en el aflo 2015 a pesar de los discursos del gobierno que lo definieron como politica de Estado. No se
consider6 un “problema publico” que mereciera el tratamiento de agenda.

Este proyecto se volvié a presentar en el afio 2016, con algunas modificaciones. Luego de pasar por varias
comisiones, dirimir posturas contrapuestas, ser objeto de duras confrontaciones entre los actores afectados,
obtuvo media sancidén en noviembre de 2016, perdiendo, nuevamente, estado parlamentario en el afio 2018.

Sibien hay instrumentos legales en el pais, los mismos no estan siendo respetados. El derecho ambiental esta
contemplado en la Constitucion Nacional, donde se defiende el derecho a un ambiente sano y se especifica que
las actividades productivas no deben comprometer a las necesidades de las generaciones futuras. Ademas, la
legislacion marco se rige por la Ley General del Ambiente. No existe una rama especifica de derecho turistico.

La ley Nacional de Turismo, N°25997/05, dispone en su articulo 7 (siete) que, uno de los deberes de la
Secretaria de Turismo de la Nacién es la de fijar las politicas nacionales de la actividad turistica con el fin de
planificar, programar, promover, capacitar, preservar, proteger, generar inversion y fomentar el desarrollo en el
marco de un plan federal estratégico.

En este contexto, las organizaciones ecologistas, han luchado para la preservaciéon de la flora y fauna de
este territorio y llevaron a cabo multiples acciones para visibilizar la cuestion. Entre las organizaciones mas
relevantes intervinientes se destacan: “El Parana No Se Toca’, el “Taller Ecologista” y la “Multisectorial de Los
Humedales”.

Por todo esto, reconociendo y adhiriendo a la necesidad de generar un mecanismo de proteccion a largo
plazo, es que este trabajo se propone analizar el Proyecto de Ley presentado en junio de 2020, por el diputado
nacional German Martinez, tendiente a crear la Reserva Nacional Humedales Delta del Parana.

El estatus de Reserva Nacional con jurisdiccion en la provincia de Entre Rios y Santa Fe, permitiria, segtin
el proyecto de ley, que este territorio sea regulado y protegido bajo la reglamentacion de la Administracién Na-
cional de Parques Nacionales, contando asi con proteccion federal y regulando las diferentes actividades que alli
pueden o no, llevarse a cabo y en qué forma. El proyecto de ley intenta resguardar el ecosistema de las islas de la
quema indiscriminada de pastizales, pero también de diferentes amenazas que estas puedan sufrir. Asimismo,
tiene en consideracion a sus pobladores y el uso del territorio en forma sustentable.

Durante el afio 2020, se presentaron siete proyectos de ley, desde los distintos partidos politicos, disefiados
con la participacién de expertos ambientales y miembros de ONG’S ambientalistas. Algunos de los proyectos
comparten una serie de caracteristicas: incluyen presupuestos minimos para la conservacién y proteccion de
los humedales y proponen crear un inventario de humedales de todo el pais para medir la dimensién y el estado
actual de los mismos. La mayoria de los proyectos coinciden en la actuaciéon conjunta de Nacién y provincias
para gestionar el cumplimiento de la ley y el monitoreo de los humedales, si bien hay algunas diferencias res-
pecto a la constitucion o no de organismos y la participacion de terceros actores. También imponen sanciones
y penas, que incluyen multas econémicas y prisiéon en caso de dafios de mayor gravedad.

Lo que diferencia al proyecto analizado, es que propone crear una “Reserva Nacional Humedales Delta del
Parand” donde un territorio de 360 mil hectdreas en la Provincia de Santa Fe y la de Entre Rios pase a jurisdic-
cioén nacional y sea monitoreado por la Administraciéon de Parques Nacionales, propuesta que despierta antipa-
tia y disconformidad entre algunos representantes de la sociedad civil.
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En esta problematica intervienen de modo directo una multiplicidad de actores: las organizaciones ecolo-
gistas mencionadas previamente; los gobernadores de las provincias de Santa Fe, Omar Perotti, y de Entre Rios,
Gustavo Bordet; el intendente de Rosario, Pablo Javkin; el ministro de Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible
de la Nacidn, Juan Cabandié; asimismo, intervienen los propietarios o arrendatarios de los campos, los islefios,
entre otros.

Una aproximacion al analisis de la politica

Velazco Gonzalez (2011) define a la politica turistica como el conjunto de acciones que impulsan actores
publicos —en ocasiones en colaboracidn con actores no publicos— con la intenciéon de alcanzar objetivos di-
versos relacionados con la variedad de fendmenos y relaciones que supone el proceso de atraccion, estancia o
residencia ocasional de ciudadanos en un territorio determinado, por lo que la ley a investigar no puede consi-
derarse una ley encuadrada dentro de la politica turistica propiamente dicha, pero si vinculante, con el objetivo
de regulacion y ordenacion.

La identificacion del problema, el establecimiento en la agenda, la formulacion de la politica publica, su im-
plementacion y la evaluacion de los resultados, constituyen las distintas etapas en el proceso de politica publica.

Considerando la actual situacion de las Islas del Delta del Parand con las quemas indiscriminadas y ciudades
que se ven cubiertas de humo, el uso indebido danando el terreno, la apropiacion ilegal de los terrenos, la pesca
no reglamentada, cabe preguntarse: ;De qué forma se llega a formular este proyecto de ley? ;Cuél es el problema
que procura resolver? ;Por qué el diputado plantea la creacion de una reserva? ;Qué implica la constitucion
bajo este estatus? ;Qué actores participaron en su formulacion? ;Todos los actores intervinientes tuvieron la
misma concepcion de solucion para el problema? Estas son algunos de los interrogantes que este trabajo intenta
responder en pos de analizar el proyecto de ley en el proceso de formulacién de las politicas publicas.

Segun Subirats (1992, pp.48), un problema es una situacion que no satisface a un determinado grupo de
individuos y que demanda una transformacion, que puede implicar diferentes concepciones respecto de lo que
deberia hacerse segun cada implicado, y que puede plantearse como una oportunidad de mejora. Pero, ademas,
deben ser lo suficientemente relevantes para poder ser considerados como tal, y donde apareceran alternativas
de solucion ligadas a diferentes intereses. El problema se constituye como tal, al plantear que éste no puede con-
tinuar siendo ignorado, que atrae la atencién de los medios y que ha adquirido una gran relevancia y notoriedad
publica. El planteo del problema trae implicita la solucion del mismo

La quema intencional indiscriminada, con el deterioro y hasta destruccién del humedal, pese a la prohibi-
cion judicial; la inimputabilidad de quienes lo realizan; las afecciones de salud ocasionados a la poblaciéon por el
humo; la pesca no regulada; la destruccion del habitat natural de variadas especies; la construccion de pasarelas
ilegales; la insatisfaccion por el uso indebido de los recursos naturales, constituyen el problema.

En la concepcién del Diputado Nacional Martinez, la creacion de la Reserva Nacional, puede generar los
mecanismos de control necesarios y eficientes para evitar el uso indebido que se hace del territorio que ocupan
los Humedales del Delta del Parana. Responde a que la Ley 22.351 de Parque Nacionales (1980) en su Art.1
sostiene la necesidad de “proteger y conservar areas, su flora y fauna, con fines cientificos, educativos y para el
goce de presentes y futuras generaciones” para tierras con alto valor patrimonial y turistico. Ademas, en su Art.
9, entiende que “seran reservas naturales aquellas areas que tienen interés para la conservacion de los sistemas
ecologicos, creacion de zonas de conservacion y donde los asentamientos humanos seran posibles en la medida
que resulte compatible con los fines especificos enunciados en la ley”. En el articulo 10, “afirma que la estructu-
racion de sistemas de asentamientos humanos” que tengan como actividad principal la turistica, la autoridad
de aplicacion coordinara sus decisiones a los objetivos y politicas fijados para el sector del turismo nacional.

Las organizaciones ecologistas, en oposicion, propusieron alternativas integrales, que incorporan a los pes-
cadores e islefios, como asi también a quienes realizan actividades deportivas, turisticas y/o esparcimiento.

Los delegados de “El Parand No Se Toca”, en diversas entrevistas a los medios de comunicacion, en ocasion
de los incendios reiterados en las islas, durante el afio 2020, manifestaron que la propuesta de la creacion de
una reserva no era solucion suficiente ya que no se tenia en cuenta, por ejemplo, a la poblacion, y demandaron
una respuesta de tipo mas “integral”. A pesar de que la ley permite y regula los asentamientos humanos que se

”



Turismo, Estado y Politicas Piiblicas

Las politicas publicas de Turismo desde el marco normativo

encuentren en el territorio donde “podran realizarse actividades deportivas, comerciales e industriales, como
también explotaciones agropecuarias y de canteras, quedando prohibida cualquier otra explotacién minera’,
reglamentadas por la Administracién Nacional de Parques, no seria suficiente. En tanto que, desde la mirada
de la “Multisectorial de Los Humedales”, coincidieron en que la propuesta de nombrar a los humedales como
Reserva, era una solucion parcial, ya que se necesitaria de una constante fiscalizacion para la preservacion del
ecosistema.

El presidente municipal de Victoria, Entre Rios, Domingo Maiocco, se dirigi6 a la Camara de Senadores,
para presentarle la resolucion N°10/20 dictada por el Concejo Deliberante de Victoria, mediante la cual se
declard el rechazo al contenido propuesto y método de elaboracion del proyecto presentado por el Diputado
Nacional, German Martinez, afirmando que proponer una Reserva Natural tendria similares requerimientos
que proponer un Parque Nacional y no se contemplaba explotacion alguna.

Los actores intervinientes juzgaron el problema de maneras diferentes, asociado a sus intereses, valores, o su
relacién con la situacion. A modo de sintesis:

a| El proyecto de ley del Diputado Germéan Martinez, reconoce en la creacion de los humedales como re-
serva, la necesaria herramienta para limitar el tipo de actividades que alli se realicen y constituir asi una
herramienta de proteccion de estos ecosistemas a largo plazo.

b| Otros proyectos como el presentado por el Diputado Nacional Enrique Esteves reconoce la necesidad de
presupuesto minimos para llevar a cabo un control por medio de una Autoridad de Aplicacién Nacional
que deberan llevar a cabo auditorias de supervision.

c| El Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible present6 el primer “Faro de Conservacion” ubicado en
el Parque Nacional Islas de Santa Fe en Puerto Gaboto, para “controlar los incendios indiscriminados” en
los humedales del Delta del Parana.

d| Las ONG’S reclamaban propuestas que incluyeran a las comunidades locales.

Los problemas son artificiales, responden a una decision de que existan y se resuelvan (Subirats; 1992, pp.50).
Cada una de las propuestas nombradas apunta a soluciones diferentes, y es en la formulacién del problema don-
de se define cual sera la alternativa de soluciéon del mismo.

En este punto relativo a la formulacién de politica publica, es posible realizar algunos interrogantes en el
caso de que el proyecto de ley del diputado Martinez prospere: ;De qué modo se regularan las actividades que
se realizan al interior del territorio? ;Habra una fiscalizacion regular de la Administracién de Parques Nacio-
nales? ;Se permitira la participacion de las organizaciones ecologistas en acciones de supervision de las activi-
dades permitidas?

Por otro lado, la evaluacion permite analizar los efectos de las politicas publicas legitimando o poniendo de
relieve la necesidad de una modificacién en la misma a partir de la recoleccion, verificacion e interpretacion
de la ejecucion y eficacia de la politica ptblica (Deubel; 2014, pp.227). Admite asi, mejorar o incluso redisefiar
aspectos en la implementacion de la politica publica. Para el caso analizado, puede resultar pertinente una
evaluacion concomitante (Deubel; 2014, pp.246) ya que posibilitara la participacion de las organizaciones eco-
logistas con evaluaciones continuas (menos practicada por los costos que implica) o periddicas, instancia no
contemplada en la propuesta.

Reflexiones finales

Oszlak (1997), define a las Politicas Publicas como “un conjunto de acciones u omisiones que manifiestan
una determinada modalidad de intervencion del estado en relacion a una cuestion que concita la atencion,
interés o movilizacion de otros actores en la sociedad civil”.

En el caso analizado, el alcance de las quemas, la destruccion de un espacio natural de innegable valor eco-
légico, ambiental, turistico, asi como la prolongacion en el tiempo del tema, ha instaurado la problematica en la
agenda y también en la concepcion de la ciudadania de la necesidad de una pronta resolucion, gozando asi del
consenso necesario para que se haya construido como problematica a resolver.

N



Ley de humedales (patrimonio ambiental de la humanidad):
Clave en la gestion del turismo en los humedales y para quienes participan en la planificacion del uso de la tierra

« Marfa Eugenia Sobré «

La inaccion que desde hace afos se tiene frente a este tema, constituye también una politica publica. El
proyecto de ley analizado y presentado en junio del 2020, para ser tratado por el Poder Legislativo Nacional,
planted, mediante creacion de la reserva, determinar y orientar el comportamiento de los grupos o individuos
que de alguna manera fueron quienes tercian u originan el problema. Sin embargo, esta alternativa de resolu-
cion debe contemplar los actores publicos y privados que en él intervienen.

Las alternativas diversas que las organizaciones ecologistas propusieron como solucién a la problematica,
sin restarle legitimidad de intervencion, plantea el interrogante respecto el grado de influencia real que tendran
a la hora de la implementacion de una respuesta, cuestion que el proyecto de ley del Diputado Martinez, no
tuvo en cuenta.

Tomando en consideracion experiencias sobre el tema en otros paises, se enfatiza la necesidad de una de-
finiciéon precisa de humedales, una autoridad de aplicacion nacional con facultades proactivas e integrales,
partidas presupuestarias a la altura de los desafios, el desarrollo de un inventario y su ordenamiento territorial,
el reconocimiento de contribuciones ciudadanas, la visibilidad y promocion del respeto al patrimonio natural y
cultural de los mismos, conceptos que se visualizan en algunos aspectos referenciados en los proyectos de Ley
de Presupuestos Minimos presentados en otros momentos, pero no en el analizado en este trabajo.

Estos aspectos que no son contemplados en el proyecto analizado, hoy cobran vigencia y actualidad en nues-
tra provincia, no s6lo desde el punto de vista ambiental, sino también turistico.

La secretaria de Turismo de la provincia de Santa Fe, apoyd el plan de desarrollo ecoturistico de la ruta nacio-
nal 11 para posicionar a la regiéon como un destino turistico internacional de naturaleza, en la creencia de que
a partir de la experiencia de la pandemia por el Covid 19, las medidas restrictivas, las diferencias cambiarias,
la incertidumbre, y sobre todo la necesidad de gozar de actividades de ocio y recreacion al aire libre luego del
prolongado encierro, provocaran un fortalecimiento del ecoturismo vinculado al disfrute de la naturaleza, de
un turismo de cercania y regional, siendo el Parque Nacional Islas de Santa Fe uno de los lugares a desarrollar.

El turismo bien manejado dentro y alrededor de los humedales puede aportar importantes beneficios al
espacio/ sitio geografico, tanto econémicos como ambientales y a nivel regional y nacional. Las comunidades
locales y los gobiernos locales se pueden beneficiar econémicamente gracias a los ingresos y el empleo genera-
dos. A nivel nacional, los ingresos que se obtienen del turismo pueden ser cuantiosos y sostenibles, si se respeta
la sustentabilidad del recurso.

Si los ingresos por el turismo (entradas, centros de interpretacion, venta de productos locales, visitas guia-
das) se emplean en medidas de conservaciéon como mantenimiento, sefialética, educacidn, etc., vinculando al
turista con la conservacion del atractivo turistico natural a largo plazo, el beneficio redundaria directamente en
el propio humedal. Guias locales y operadores turisticos comprometidos, que comprendan las caracteristicas
particulares del sitio, que ensefien y expliquen al visitante medidas de conservaciéon simples, que impliquen
responsabilidad para minimizar los impactos que los turistas pueden ocasionar en un recurso natural, e in-
ternalizar la importancia, valores y beneficios que los humedales aportan a la sociedad en si. Se requiere del
compromiso y del trabajo conjunto de asociaciones de colaboracion, organizaciones no gubernamentales y
gobiernos municipales y provinciales.

Un ejemplo de esto y que puede ser tomado como antecedente, es el caso del Sitio Ramsar Lagunas y Esteros
del Ibera: con un promedio de casi 17.000 visitantes anuales han ayudado a reactivar la economia local y a desa-
rrollar un turismo basado en la conservacion en torno al sitio Ramsar cerca de Colonia Carlos Pellegrini. Esto
ha creado nuevos empleos y diversificado los medios de vida en el sector turismo, apoyando aproximadamente
al 90% de la poblacién local. Ademds, las comunidades vecinas reciben ayuda para crear senderos de naturaleza
y formar guias turisticos locales.

La solucion a la problematica de la preservacion de los humedales, es compleja, y requiere de una mirada
integral y si bien la clave de la resolucion recae hoy en la intervencion del Estado para lograr constituirse como
mediador y regulador del uso de un espacio de interés comun y de terrenos privados, atafie a la ciudadania toda
por la importancia ecoldgica y turistica que los Humedales del Delta de Parana tienen.
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Introduccion

El presente trabajo, se refiere al analisis de una politica publica patrimonial sobre la recuperacion del Centro
Histdrico de la ciudad de Salta. Es una politica publica provincial que en los ultimos veinte afios ha buscado
resaltar el patrimonio edificado en el centro histérico de la ciudad. Esta accion por parte del gobierno, coloco
al turismo en un lugar destacado en la agenda del mismo. La ciudad es un centro turistico de gran importancia,
ya que es el destino de la provincia con mayor concentracion de servicios turisticos y es sede de grandes refe-
rencias patrimoniales.

El objetivo de esta politica es promover el turismo en Salta y lograr que la actividad turistica se convierta en
eje central de la economia provincial, llevando a la ciudad a competir con otros destinos para atraer inversio-
nistas y consumidores. Las actividades que procura llevar adelante la politica es destacar el patrimonio cultural
mediante un proceso que implica transformar el centro histdrico de la ciudad, sin olvidar de satisfacer las ne-
cesidades de los turistas del siglo XXI. Los objetivos dan cuenta del rol del Estado intentando atraer recursos
econdmicos en una fase posfordista, en la que el sector turistico se conforma como un factor de crecimiento
econdmico.

La politica patrimonial viene siendo llevada adelante por el gobierno de la provincia desde comienzos del
2000. Ya en el afio 1995 se sanciona la Ley N° 6856 como “Zona de estricta Proteccion del Patrimonio Histd-
rico, Cultural y Arquitecténico de la Ciudad de Salta” haciendo mencidn al descuido por parte del Estado de
mantener el acervo historico cultural para las futuras generaciones y que en el casco céntrico se encuentran
ubicados la mayoria de los edificios y monumentos historicos provinciales. Pero es en el afio 2001, en el que,
por Decreto Provincial N° 2403/01, la provincia y municipalidad firman el “Convenio para la Recuperacion del
Casco Historico” Un convenio aun vigente, que a la fecha 2018, lleva su decimoquinta prdérroga por obras de
restauracion aun inconclusas. Desde la firma del convenio a al dia de hoy, el gobierno provincial gira fondos al
municipio para dicha restauracion.

La politica en movimiento

Esta politica patrimonial, se entiende como una politica ptblica/estatal ya que se observa una intervencién
y toma de posicion por parte del Estado Provincial (con un interés e intencion de apostar por el turismo valo-
rizando el patrimonio saltefio), quien mediante un conjunto de omisiones y acciones (en esta politica mas ac-
ciones que omisiones, destinadas a la restauracion del centro histérico) ponen en manifiesto una determinada
modalidad de intervencion del Estado ante una cuestion (dicha intervencion en referencia a proteger y resaltar
el patrimonio para atraer el turismo). Esta politica publica es llevada adelante en un contexto particular, en el
que la ciudad presento los niveles mas elevados de desocupacion, y como respuesta a esta problematica surge el
interés y los argumentos provinciales sobre la apuesta al turismo para reactivar la economia, generar empleos y
asi mejorar la calidad de vida local. Pero el gobierno provincial claramente no es el inico actor interviniente en
este proceso de politica que se lleva adelante. En dicho proceso intervienen un conjunto de actores (individuos,
varios individuos, persona juridica, grupos sociales) que son afectados por la politica y presentan distintas
miradas sobre el patrimonio y el centro histdrico con destino al consumo turistico. Cada uno de los actores in-
volucrados cuentan con una homogeneidad interna respecto a los valores e intereses que defienden y objetivos
que persiguen. Los mismos van a intervenir de diferentes maneras durante el proceso y en distintas etapas, de
manera directa, indirecta, tardia o inconstante. De esta forma, encontraremos: Actores de caracter publico (a
nivel provincial, municipal); Actores de caracter privado (empresas de construccién, inmobiliarias, empresas
de servicios turisticos como de alojamiento, agencias de viajes, gastronémicos, nuevos locales comerciales,
entre otros); Grupos sociales/actores no gubernamentales (defienden intereses sociales de los residentes y de
patrimonio como Red Sol y Centro Patrimonio Salta, agrupaciones de comerciantes que ejercen su actividad
en ferias, agrupacion de vendedores ambulantes autodenominados manteros).

Cuando hablamos de actores que van a intervenir en diferentes etapas del proceso, nos referimos a las fases
del ciclo que se utiliza para el andlisis de las politicas publicas, las cuales no necesariamente se evidencian efec-
tivamente. En realidad, no todas las politicas publicas llevadas a cabo por un gobierno cumplen con las etapas
del proceso y, en ocasiones, no es tan evidente la delimitacion entre ellas (se altera el orden entre las mismas, se
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superponen o no se presentan en su totalidad). Las etapas del proceso de esta politica patrimonial las analicé
siguiendo las que proponen los autores José Luis Bosch y Maria Carolina Merli, y recurriendo a fuentes de otros
autores para mayor interpretacion de las mismas.

Si bien no he podido tener acceso a fuentes confiables sobre las dos primeras etapas, después de lo leido en
informes periodisticos y decretos, puedo hacer mencién que el proceso se inicia con la identificacion y defini-
cion de un problema publico. Aqui, el actor que entra en juego en esta primera fase, valorando sus intereses, es
el Gobierno de la Provincia de Salta quien, ante el problema del elevado indice de desocupacion, un mercado
laboral con deficiencias y la baja calidad de vida de su provincia, y en especial de la ciudad capital, ve en el sector
turistico una oportunidad para el desarrollo de la economia. Otro actor que comparte intereses en esta fase es
el Municipio de Salta, por tratarse de un proyecto que tiene como intencién aplicarse en su jurisprudencia. El
argumento por parte del gobierno provincial es que esa oportunidad de mejorar (ya identificado el problema
de la mala calidad de vida de los ciudadanos) puede verse reflejada en una apuesta al turismo (como creador de
puestos de trabajo, riqueza y generador de divisas) a través de la valoracion del patrimonio saltefio. La ventaja
que trae aparejado el problema que presenta el gobierno es que, al ser el mismo gobierno el actor que presenta
la situacion problematica, logra adquirir un status de problema ptiblico ingresando a la agenda del gobierno y
colocando al turismo en un lugar destacado dentro de la misma. La vinculacién del turismo con el mejora-
miento de las condiciones de vida de los saltefios justifica el lugar prioritario que se le da a esta actividad a nivel
provincial. La propuesta promete que junto con el florecimiento del turismo van a prosperar negocios turisticos
generando fuentes laborales para los ciudadanos. La incorporacién de dicha cuestion a la agenda corresponde
a la segunda fase que los autores plantean como establecimiento de la agenda. Como propone Subirats, un
nuevo tema en la agenda puede convertirse en “problema publico” y por lo tanto formar parte del programa
de actuacion si cumple con determinados requisitos, como en este caso “temas que alcanzan gran notoriedad
publica por conectar con tendencias de moda (rehabilitacion de cascos antiguos, disefio urbano)”. La inclusion
en la agenda depende de las influencias que se puedan ejercer en funcionarios publicos que tengan decision
politica, situacion que se ve favorecida en este caso, ya que es el mismo gobierno quien lo inserta en la agenda.

Una vez que el problema alcanzo el caracter de publico (integra la agenda y no es rechazado), se pasa a la for-
mulacion de la politica puiblica que queda instrumentada en el ya mencionado Decreto N° 2403/01 “Convenio
para la Recuperacion del Casco Historico de la Ciudad de Salta”, celebrado entre el gobierno de la provincia y
el municipio, considerando que Centro histérico concentra el mayor valor arquitecténico y urbanistico, valor
histdrico, artistico, social y cultural de la ciudad y de la provincia. Hay una decisién por parte del Estado de
proteger dicha area y brindarle su apoyo otorgando reconocimientos oficiales. En dicho convenio, se fijaron los
objetivos y propuestas de acciones a seguir para proteger y recuperar el patrimonio arquitecténico y urbanisti-
co del centro historico, entre los cuales: la importancia de preservar el centro como patrimonio cultural de los
saltefios, mediante obras destinadas a la proteccion y revitalizacion del mismo. El objetivo claramente de este
convenio, es la insercion de la ciudad con sus aspectos antiguos y coloniales de gran valor material y simbdlico
en un mercado de ciudades aprovechadas por el turismo. Esta intencion de promover el turismo con una estra-
tegia patrimonial se basé especialmente sobre edificios histdricos coloniales y monumentos relacionados a la
independencia que se constituyen como identitarios de Salta.

En esta etapa, se consulta a otros actores, expertos en patrimonio, que haran las valoraciones pertinentes
para tratar al mismo de la forma que ellos crean mas adecuada. Este proyecto de apostar al turismo recurriendo
al patrimonio tuvo tensiones y discusiones acerca de como resolver la gestién patrimonial. Como parte de este
proceso, se generaron algunas diferencias entre actores, sobre el alcance de esta politica en torno al patrimonio:
sQuién y cdmo decide qué hacer con el centro histérico? ;Qué sucede con los intereses de distintos actores que
viven, trabajan, tienen negocios? ;Quiénes hacen o deberian hacer uso del area histérica? Hubo debates entre
los que optan por una proteccidn estricta y, por otro lado, la posibilidad de cambios en las 4reas de proteccion.
La formulacién posterior del Plan Regulador del Area Centro buscaré constituirse en un intento de interme-
diario entre ambas posturas sobre el patrimonio, combinando los intereses de proteccién, pero también los
intereses econémicos de sectores como la construccion e inmobiliarios.

Esta es una fase que se da de forma permanente desde el 2001 a la actualidad, cuyas soluciones adaptadas a
los objetivos de la politica se ven instrumentadas durante la formulacién en una serie de ordenanzas y norma-
tivas para llevar a cabo acciones en el centro histérico. Dicha fase se va superponiendo con la implementacién
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de las distintas normativas que van surgiendo. Como ejemplos de éstos instrumentos que definen la solucién y
accion de esta politica podemos mencionar: Programa de Recuperacion del Casco Histérico lanzado durante
la gestion de Romero en la década del 2000, decretos de prérrogas del convenio firmado en el 2001 (en el afio
2018 se decreto la decimoquinta prérroga de convenio “obras de recuperacion del centro histdrico de Salta” en
el que las partes acuerdan la continuidad de las obras en el casco histérico mediante fondos que la provincia
gira a la municipalidad para la restauracion), en 2006 se promulga la Ley N° 7418 de Proteccion del Patrimonio
Arquitecténico y Urbanistico de la Provincia de Salta creandose la Comision de Preservacion de Patrimonio
Arquitecténico y Urbanistico de la Provincia de Salta (CoPAUPS). En el afio 2009, mediante el Decreto N°
2735/09, se declara “Bien de interés Arquitecténico y Urbanistico de la Provincia de Salta (BiPaups)” al area
centro de la ciudad de Salta. En el 2011 mediante el Decreto N° 1439/11 se aprueba el Plan Regulador para el
érea centro de la ciudad de Salta (PRAC), Ordenanza Municipal N° 14670 Creacién del Area de Preservacion
del Patrimonio Cultural y Natural de la ciudad de Salta (cuyas funciones principales seran las destinadas a la
proteccion, preservacion y valoracion de sitios y monumentos histdricos en la ciudad).

El conjunto de estas normativas da cuenta de una politica en permanente formulacién e implementacion,
un ciclo que se da de forma continua y superponiendo etapas a medida que van surgiendo nuevos desafios,
formulando y reformulando proyectos para cumplir con los objetivos de la politica. Una vez formulados los
instrumentos que definen el curso de las acciones a seguir de la politica, es momento de analizar si se llevo a
cabo las soluciones y acciones que se decidieron para la recuperacion del casco histérico, plasmadas en dichos
decretos, leyes, ordenanzas, entre otras. Y este andlisis sobre si se materializa la politica publica para alcanzar
los objetivos corresponde a la etapa de Implementacion de la politica pitblica. En ocasiones estos proyectos no
se materializan por diferentes cuestiones como, por ejemplo, presupuestarias (que en este caso no se aplica, ya
que la provincia viene desde inicios del afio 2001 girando fondos para las obras de restauracion en la ciudad,
quedando reflejado en las distintas prérrogas del convenio donde el gobierno se compromete a seguir partici-
pando y contribuyendo a estas reformas pactadas con el municipio hace 19 afos atras).

En esta etapa, otro actor publico entra en juego: la empresa que se encargd de revitalizar el centro histdrico,
fue emprendido esencialmente por el sector publico. Dicha fase se caracteriza por acuerdos permanentes que
se van dando entre los diferentes actores que manifiestan sus intereses. Las discusiones no quedaron solo en la
esfera de gestion publica. La sociedad civil ha planteado objeciones a la politica implementada por el gobierno
provincial y municipal, cuestionando la permisibilidad de demoler ciertos edificios histéricos y permisos para
la edificacion de otros nuevos (principalmente aquellos que se desarrollan en altura). Estas manifestaciones
sociales generaron que el Estado y el saber experto ya no sean los tinicos que participen en la definicién de qué
hacer con el centro historico. Se suman determinados sectores de la sociedad civil para fiscalizar el accionar del
Estado (Comision Permanente de Defensa del Patrimonio de Salta, creado en 2009, que congrega a distintos
actores no gubernamentales).

En esta politica patrimonial, las acciones para proteger y resaltar el patrimonio del centro saltefio para su
utilizacion turistica se han llevado adelante. El Ministerio de Cultura y Turismo asegura que ‘en términos turis-
ticos, el proyecto refuerza el atractivo cultural arquitecténico, que constituye uno de los principales motivos por lo
que los turistas eligen visitar la provincia”.

Dentro de las acciones llevadas a cabo en esta implementaciéon para fomentar el turismo, encontramos
estimulos a la inversidn privada a través de créditos para ampliar la cantidad de plazas disponibles, promo-
cién acentuando el cardcter colonial e histérico y campafias publicitarias en la Argentina y el exterior (“Sali
de Vacaciones, quédate en Salta” orientadas a turistas de la misma provincia, “Salta, tan linda que enamora”),
modernizacién de la terminal de 6mnibus, mejoramiento en los accesos a la ciudad, aumento de frecuencia
de vuelos a la ciudad, construccion de un centro de convenciones. En cuanto a la intervencién concreta en el
centro histdrico, encontramos nueva carteleria de estilo colonial indicando los nombres que las calles tenian
durante ese periodo, acciones de restauracion, pintura e iluminacion sobre edificios emblematicos de la ciudad,
especialmente aquellos que rodean la Plaza 9 de Julio (La Catedral, el Cabildo Histdrico, el Convento de San
Bernardo, el Palacio Legislativo, entre otros). Se instalé un equipamiento inspirado en la época colonial como
farolas adosadas a la pared. La transformacion se complementa con cestos, barreras de transito y faroles de pie
que refuerzan la idea de lugar histdrico. Esta politica implementé no solo acciones para la proteccion del patri-
monio, sino que también brindd proteccién a usuarios de ese espacio mediante la presencia policial constante
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en los alrededores de la plaza, garantizando que se cumplan con los determinados usos posibles.

Y aqui surge otra discusion, sobre las actividades controladas y aquellas prohibidas en el centro. Por un lado,
se dispuso que las ferias de artesanos se localicen en dos areas del centro histérico solo los fines de semana de 9
a 22 hs. Y por otro, la agrupacion de vendedores ambulantes (manteros) se les restringid el espacio, permitién-
doles trabajar en 2 peatonales luego de las 22 hs cuando cierra el resto de los comercios. Se esta discutiendo con
el municipio la posibilidad de alquilar un predio donde puedan concentrarse y comercializar sus productos. La
implementacion de acciones concretas respetando sus respectivas normativas, no solo estan destinadas a repa-
raciones, proteccion, restauracion, sino también, a definir quién y cémo hace uso de estos espacios, procurando
hacer menos visibles aquellos usos como la venta ambulante.

Estas acciones de intervencion patrimonial se fueron complementando y superponiéndose con las diferen-
tes formulaciones de leyes y decretos u ordenanzas durante todo el periodo hasta la actualidad. Un ejemplo de
ello es la formulacién en el 2006 de la Ley N° 7418 que crea el Plan Regulador Area Centro de la Ciudad de
Salta (PRAC) y que, por decreto, el mismo se aprueba en el 2011, cuyas acciones llevadas adelante seran las de
proteger inmuebles de caracter patrimonial y ordenar y pautar las nuevas construcciones en el centro buscando
una armonia en la apariencia visual.

En lo que se refiere a la fase de Evaluacion de resultados, es una etapa que, si bien la menciono en dltima
instancia, deberia realizarse durante todo el proceso de la politica, superponiéndose con las etapas anterior-
mente mencionadas y, complementandolas. Pero es algo que en la realidad no ocurre. Evaluar los resultados
de las politicas en funcién de la problematica presentada y los objetivos planteados, logra transparencia. Sin
embargo, en la politica analizada no he podido identificar una evaluacién sistematica. Por el contrario, si he
encontrado datos estadisticos y diferentes valoraciones percibidas por determinados actores que las comentaré
brevemente. Las transformaciones del centro incluyeron cambios vinculados con los usos de esta area. El mer-
cado inmobiliario orientado al emprendimiento turistico, comerciales y residenciales alcanz6 una destacada
dinamica, con un incremento el valor de los inmuebles de 40%. En el caso de emprendimientos turisticos, se
vio alentado por los incentivos y por las obras de infraestructura generadas en el centro. Hubo un aumento de
prestacion de servicios turisticos como alojamiento y gastronomia en el drea, acompanados de locales de arti-
culos regionales y artesanales. También se distribuyeron agencias de viajes en las calles céntricas. “La Plaza 9 de
Julio se transformo en un centro de atraccion turistica en si misma” (El Tribuno, 2006: 15). El centro histérico
se pobld de locales comerciales.

Reflexiones Finales

A modo de conclusion, el trabajo realizado me ha permitido analizar un proceso en el que hubo implicado
diferentes tipos de actores, con intereses particulares, en distintas etapas de la politica publica. He podido visua-
lizar una estrecha vinculacion entre actores de sectores publicos y privados. Un proyecto que asegura el éxito
en el sector turistico en la provincia gracias a una fusién entre estos actores. El sector publico con sus tareas de
proteccion patrimonial, incremento de infraestructuras, promocion turistica y beneficios para inversiones (a
empresas privadas, del rubro hotelero, gastronémico, etc.) amolda el camino el sector privado, consolidando su
presencia en el drea, fortaleciendo el comercio y servicios.

El objetivo de la politica, de apostar por definir un area distinguida con identidad saltefia trajo consigo li-
mitado una forma puntual de consumo (vinculada a los turistas) destacando la condicién del centro histérico
de la ciudad como un espacio de disputa donde se hace presente diferentes intereses, argumentos y acciones de
diversos actores. Esta nueva condicion del centro histérico, me ha llevado a interrogarme sobre su uso como
un espacio publico o privado. Si bien es de caracter publico, accesible a todos, visible, conformado por plazas,
calles que se hallan abiertas a todos, a medida que fui avanzando en el analisis de la politica pude percatar que
en dicho centro se llevan practicas exclusivas (como en el caso de los vendedores ambulantes). ;Es en realidad el
nuevo casco histdrico un espacio publico? Si se pretende mover a estos vendedores ambulantes para otras calles
y en horarios no comerciales, ;a quién busca favorecer esta politica? Claro estd, que los beneficiarios principales
pertenecen al sector privado, que se ven favorecidos con la llegada de turistas cada vez mayor, quitandoles la
posibilidad a que trabajadores de la comunidad receptora hagan uso de ese espacio “publico”. &
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Introduccion

El presente trabajo tiene como objetivo dar a conocer la labor que se encuentra realizando el Ente Municipal
de Turismo de Mar del Plata en materia de accesibilidad turistica; en lo que se refiere a la implementacion del
Programa de Directrices de Accesibilidad en Alojamientos y Servicios Turisticos de la Secretaria de Turismo
de la Nacion. Este programa busca aumentar la satisfaccion de los usuarios, mediante una oferta turistica
que se adapte a multiples realidades, incorporando a las personas con discapacidad y / o movilidad reducida
como demanda potencial de los servicios turisticos del destino. Entendemos al Programa como una politica
publica, es decir, como un conjunto de acciones u omisiones que manifiestan una determinada modalidad de
intervencion del Estado en relacidon con una cuestion que concita la atencion, interés o movilizacion de otros
actores de la sociedad civil (O'Donnell, G. y Oszlak, O; 1976). Podemos decir que la atencion esta puesta en la
promocion de un turismo accesible, llevandose a cabo a través de la participacion de una serie de actores: los
distintos niveles del Estado, las ONGs como la ONG CILSA" y la ONG Mar Para Todos'®, el sector privado,
los turistas y la comunidad local.

Las Directrices de Accesibilidad en Alojamientos Turisticos se presentaron oficialmente el 24 de junio de
2008, trabajo en conjunto realizado por la entonces Secretaria de Turismo de la Nacién y el Servicio Nacional
de Rehabilitacion. En el afio 2010, con el propdsito de ampliar el panorama y ofrecer no sélo alojamiento sino
también destinos turisticos mas accesibles, se trabajo en las nuevas Directrices de Accesibilidad en Servicios
Turisticos. De esta manera, se pretende involucrar a todos los actores del sector publico y privado como asi
también a todos aquellos en relacion con la actividad, que forman parte del sector turistico en la Argentina.

Desde entonces estas Directrices han sido implementadas en diversas ciudades de nuestro pais, sin embar-
go, elegi el analisis del programa implementado en la ciudad de Mar del Plata, ya que esta es considerada un
referente del turismo accesible a nivel nacional e internacional. En Mar del Plata, el Programa se ha ejecutado
en cinco ocasiones, dando como resultado treinta establecimientos distinguidos de los diferentes rubros que
componen la oferta turistica. A través de la experiencia acumulada en los diez ultimos afos, el destino se en-
cuentra hoy con nuevos desafios, ya que la vinculacion entre accesibilidad y turismo es relativamente reciente
y queda mucho trabajo por hacer.

Analisis del Programa

Para llevar a cabo el analisis del programa de Directrices de Accesibilidad Turistica utilizaremos el modelo
del “Ciclo de las politicas puiblicas” de Cristina Diaz (1997). Este modelo es considerado un proceso que con-
templa diferentes etapas: la construccion de la agenda, la formulacion de la politica, la implementacion del pro-
grama establecido, la ejecucidn, su evaluacion y eventualmente la finalizacion o extincion de la politica misma.
Cada una de estas etapas posee sus actores, restricciones, decisiones, desarrollos y resultados propios, ademas
debemos destacar que en la practica las etapas pueden sobreponerse y superponerse unas a las otras.

La construccion de la agenda

En la Republica Argentina se ha contemplado el tema de “Politicas de Accesibilidad” en leyes nacionales,
provinciales y en ordenanzas municipales. A nivel nacional y del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires se
pueden mencionar las siguientes: la Ley Nacional N° 24.314 (1994)", la Ley Nacional de Turismo (Ley N°
25.997)'8, Ley Nacional N° 25.643 (2002)" Turismo Accesible y la Ley Nacional N° 26.378 (2008)* Conven-
cion sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad.

15| https://www.cilsa.org/cilsa_programas/accesibilidad/?cilsa_regional=mar-del-plata

16| https://www.facebook.com/ONGmarparatodos

17| https://www.leydiscapacidad.com/leyes-sobre-discapacidad-argentina-accesibilidad/

18| http://www.derecho.uba.ar/institucional/ley-nacional-de-turismo-25997.pdf

19| http://www.derecho.uba.ar/institucional/turismo-accesible-ley-25643.pdf

20| http://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/anexos/140000-144999/141317/norma.htm

h



Turismo, Estado y Politicas Piiblicas

Gestion y planificacion piiblica de la actividad turistica

Desde la promulgacion de la Ley Nacional de Turismo Accesible en el afio 2002, hasta nuestros dias se ha
contribuido a estimular el desarrollo de dicha actividad a través de diferentes maneras y hacia los diferentes sec-
tores. Sin embargo, estas leyes no terminaban de dar respuesta a un turismo accesible que requeria atencién. No
habia un programa que guiara a aquellos servicios turisticos para formar parte del turismo adaptado y brindar
una oferta accesible. Por mucho tiempo notamos que en la ciudad de Mar del Plata habia un desconocimiento
de la demanda turistica accesible, ya que si hay algo que caracteriza al prestador de servicios turisticos argenti-
no es su falta de solidaridad: entiende que el tema de la accesibilidad es un costo y no una inversion. Lo cierto
es que la adaptacion por parte del sector privado tiene limitaciones, ya que entra en juego si las inversiones son
rentables o no.

Nos preguntamos, ;Se entiende la situacion planteada como un problema? Si, ya que esta realidad no solo
es negativa para el colectivo con discapacidad, sino que también para los establecimientos y servicios turisti-
cos que dejan de aprovechar un sector del mercado al que podrian acceder si realmente lo tuvieran en cuenta.
;Cuantos turistas encontramos afectados por el problema? Muchas veces, se piensa que las personas con dis-
capacidad viajan menos, pero esto es un mito o una excusa de la cual se apropia el sector turistico para elegir
la discriminacién. Segun la Organizaciéon Mundial del Turismo (OMT), el 19,4% de los turistas presenta algiin
tipo de discapacidad permanente o transitoria. Ademads, cuando viajan, muchas de estas personas no lo hacen
solas, sino que habitualmente lo hacen acompanadas y suelen gastar hasta un 25%mas que el resto de turistas.
Pero, ;Por qué se elige este problema para incorporar a la agenda y no otros? La mayoria de las intervencio-
nes publicas consisten en correcciones y reorientaciones de una politica anterior o que bien fracasod, o bien
ha de responder a nuevos retos previstos, o apunta a la integracion de diversas politicas (Subirats, 1989). Este
problema es incorporado a la agenda, ya que es un tema que se viene tratando con la promulgacién de leyes y
que ha adquirido importancia global. Ademads, es una cuestion emotiva que atrae la atenciéon de los medios de
comunicacion.

Entonces, ;Es la politica la que determina las politicas o son éstas las que la determinan? Podemos decir
que, de la identificacion y definiciéon de los problemas publicos, surge la esencia de la politica, las lineas de
accion posibles y el hecho de alcanzar objetivos previstos en beneficio de la comunidad (Bosch, J.L. y Merli,
M.C; 2014). Entendiendo a los problemas como oportunidades de mejora, que una vez identificadas o definidas
pueden poner en marcha la accion de los poderes publicos.

La elaboracion y la formulacién de la politica piiblica

La formulacion de la politica publica consiste en la seleccion y especificacion de la alternativa considerada
mas viable, seguida de una declaraciéon que explicita la decisién adoptada, definiendo sus objetivos y su marco
juridico, administrativo y financiero. Entonces, ;Cual es la alternativa propuesta a esta problematica y aceptada
por parte del Gobierno? En el afo 2007, para la solucién del problema planteado anteriormente se crea un
programa de Directrices de Accesibilidad en Alojamientos Turisticos por parte de la Secretaria de Turismo de
la Nacion y del entonces Servicio Nacional de Rehabilitaciéon. Ampliandose, en el afio 2010, a todos los ser-
vicios turisticos (no incluye los servicios de transporte de larga distancia, ni agencias de viajes). El Programa
establece que las directrices son recomendaciones de aplicacion voluntaria y pueden emplearlas todos aquellos
que aspiran aumentar la satisfaccion del cliente. Estas pautas buscan concientizar al destino turistico en forma
equitativa e igualitaria; entendiendo que las personas con discapacidad tienen derecho a visitar la ciudad sin
sentirse limitados.

;Cuales son los objetivos del Programa? En concordancia con el principio de accesibilidad de la Ley Nacio-
nal de Turismo, este programa fue diseiado para incentivar la equiparacion de oportunidades en el acceso y
disfrute de la actividad turistica, orientando la accesibilidad hacia la mejora de la calidad de los servicios turis-
ticos. Ademas, busca fomentar una planificacion de actividades turisticas que contemplen la plena integracion,
desde lo funcional y psicoldgico, de las personas con discapacidad, movilidad y/o comunicacion reducida. El
principal beneficio asociado a las Directrices de Accesibilidad consiste en la competitividad de la organizacion,
ya que constituye una verdadera oportunidad de negocio que no sélo logra una fuerte fidelizacion de sus clien-
tes, sino que ademas logra ampliar y diversificar su mercado.

Este Programa estd dirigido a prestadores de servicios turisticos, sean publicos o privados y los requisitos
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minimos exigibles para obtener una distincion son aplicables a todas las organizaciones. Es por tal motivo que
las Directrices se presentan de manera genérica. Sin embargo, se adaptan a cada establecimiento para cubrir sus
particularidades. Entre los tipos de servicios turisticos que pueden adherirse encontramos a los alojamientos
turisticos; establecimientos recreativos como balnearios, parques temdticos, termas, spa; plazas y parques; es-
pacios gastrondmicos; espacios culturales, teatros, cines, museos; dreas naturales; centros de informacioén turis-
tica; entre otros. Respecto a los ejes contemplados por las Directrices, que resultan indispensables en la gestion
de la accesibilidad de un establecimiento, se incluyen los siguientes aspectos: la arquitectura; la comunicacién,
iluminacién y sefalizacion; la seguridad y la capacitacion del personal.

La implementacion de la politica publica

La implementacidn es la materializacion de la politica publica a nivel destino, es decir en el nivel municipal,
en este caso a través del EMTUR Mar del Plata, con la participacion necesaria del organismo oficial de turismo
provincial. En el caso de Mar del Plata, el EMTur trabaja desde el aiio 2009 con la ONG CILSA por la Inclusion.
sQué procesos se han seguido para la puesta en practica de la politica? El proceso de implementacion tiene
una duracion total estipulada en nueve meses aproximadamente. En primera instancia, la Municipalidad del
Partido de General Pueyrreddn, a través del EMTur Mar del Plata, solicita la adhesion al Programa. Luego de
aprobada la solicitud, comienza la implementacion.

Posteriormente, el EMTur realiza una serie de contactos y convocatorias abiertas a los diferentes responsa-
bles de establecimientos de servicios turisticos, con el objetivo de sensibilizar la importancia de la inclusién y
darles a conocer la oportunidad de negocio accesible. Luego de las mencionadas visitas, se realiza un primer
informe, para que los prestadores conozcan cudles seran las principales intervenciones en las que se tendran
que ocupar. Se busca trabajar con todos los eslabones de la cadena de accesibilidad en el destino. Luego de la
adhesion por parte de los prestadores de servicios, se realiza el acto de Lanzamiento, en donde los técnicos de la
Secretaria de Turismo de la Nacién y de la Agencia Nacional de Discapacidad realizan una presentacion oficial
del programa.

Ejecucion de la politica puiblica

La ejecucion de politicas publicas consiste en el conjunto de acciones destinadas a alcanzar los objetivos es-
tablecidos por la politica. Es la puesta en practica, la realizacion de la politica. Considerando la ejecucién como
parte de la implementacion: una primera etapa programaria la accién y una segunda consistiria en el accionar
propiamente dicho.

La primera implementacién del Programa fue en el afio 2009. En ese momento, el Programa tenia una du-
racion de tres meses y estaba destinada solamente a establecimientos de alojamiento. En dicha implementacién
hubo siete establecimientos hoteleros adheridos: tres hoteles de 5 estrellas; dos hoteles de 4 estrellas y dos ho-
teles gremiales. De estos adheridos, tres de ellos obtuvieron la distincion: Intersur (gremial); Sheraton Mar del
Plata Hotel (5 estrellas) y Hotel Costa Galana (5 estrellas). En esta primera implementacién, hubo una dispar
convocatoria; ya que se convocd por una parte establecimientos que estaban en conocimiento de la tematica
de la accesibilidad e incluso tenian avances materializados. De hecho, tanto el Sheraton como el 13 de Julio ya
disponian de accesos, circulaciones, sanitarios publicos, y dos habitaciones accesibles cada uno. En tanto que el
Costa Galana disponia de las mismas facilidades para personas con discapacidad, a excepcion de las habitacio-
nes accesibles, que debido al compromiso del hotel fueron adaptadas en menos de dos meses. El resto de los ho-
teles adheridos presentaban grandes problemas en su arquitectura, lo que hacia de gran dificultad la adaptacién
para el cumplimiento con las directrices. Asimismo, los responsables de los mismos tampoco manifestaron el
compromiso para que en el corto o mediano plazo se realicen los trabajos. En el altimo encuentro con todos los
responsables de los establecimientos adheridos, se entregaron los certificados de participacion y tuvo lugar la
capacitacion en atencion al publico con el correspondiente taller vivencial.

A partir del afno 2010, el Programa no sélo trabajé con alojamientos turisticos sino con los diferentes servi-
cios de la oferta. La segunda implementacion se llevo a cabo en el ano 2012 y hubo mas adheridos. En esta edi-
cion, participaron 23 establecimientos, buscando abarcar la mayor diversidad de servicios a los fines de cubrir
la totalidad de la cadena de accesibilidad. Otro de los cambios importantes en el trabajo de implementacion, fue
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la duracion de la misma. Como resultado del trabajo, se logré que los tres hoteles que habian sido distinguidos
en 2009 obtuvieron su revalidacion; a los que se sumaron seis establecimientos distinguidos mas. Los mismos
fueron los siguientes: Balnearios Bahia Varese y Punta Iglesia; Hotel Nuevo Ostende (3 estrellas), Shopping Los
Gallegos, Teatro Auditorium Sala Piazzolla y el Centro de Informaciéon del EMTur Mar del Plata sito en Rambla
Casino. Como ejemplos de buenas practicas, podemos mencionar algunos casos como el Hotel Nuevo Ostende,
que encard una importante obra en donde se reformo el acceso, mediante rampa con barandas a ambos lados y
doble altura. Asimismo, construy6 una habitacién nueva accesible en planta baja, y coloc6 un ascensor accesi-
ble para garantizar la circulacion hasta los pisos superiores en donde estan los salones de eventos. También en el
Teatro Auditorium Sala Piazzolla gracias a la implementacidn, se realiz6 una serie de mejoras en los sanitarios,
circulaciones por medio de sistema de rampas y sefializacion. Por tltimo, destacamos el trabajo llevado a cabo
en el Centro de Informacion Turistica EMTur Rambla Casino, donde se generaron importantes mejoras en el
acceso, sanitario accesible, mapa héptico y folleteria accesible.

En el afo 2014, se llevo a cabo una nueva implementacion del programa. Tuvo un formato similar a la edi-
cion anterior, es decir con una duracién de nueve meses y convocando a establecimientos de diversos rubros de
la oferta turistica. En este caso se adhirieron en total 21 establecimientos. Esta edicion fue la que mejores resul-
tados tuvo en cantidad de nuevos distinguidos, un total de 14. Los mismos fueron: Residencias Cooperativas
de Turismo (apart hotel), Hotel Los Fuegos (gremial), Hotel Riviera (gremial), El Galpén de las Artes (teatro),
Cuatro Elementos (teatro), Camping El Griego, Aqudpolis Parque Acudtico, Quba Resto Bar, Restaurante Santa
Teresita, Centro de Informacion Turistica EMTur de Sierra de los Padres, y los balnearios Perla Norte, Mar del
Plata, Principe y Portofino. En esta nueva implementacion podemos destacar el Balneario Perla Norte, que se
trata de un establecimiento donde se realizaron grandes avances en los modos las circulaciones verticales y ho-
rizontales, la capacitacion del personal, las sillas anfibias y sanitario / vestuario accesible. También el Camping
El Griego es de destacar ya que hay pocas experiencias de campamentos accesibles en nuestro pais. El estableci-
miento mejoro su cadena de accesibilidad en el servicio, ya que optimiz6 el ingreso a la administracion, colocé
un sector mas bajo en el mostrador para la atencién de personas de baja talla o en sillas de ruedas, elabor6 un
plano haptico para personas con discapacidad visual, construyé un camino de cemento alisado sin desniveles
que comunica a los principales sectores del camping entre si, e instalé una parcela de uso prioritario cerca de
los sanitarios, con sefializacion y mobiliario.

La cuarta implementacion del programa se llevé a cabo en el afio 2016, que debia incluir la revalidacion de
aquellos distinguidos en 2012. Se adhirieron en total 21 establecimientos. Como resultado de la implementa-
cion, siete establecimientos obtuvieron la revalidacion: Shopping Los Gallegos, Hoteles Costa Galana y Nuevo
Ostende, Centro de Informacién Turistica EMTur Rambla Casino, Balnearios Bahia Varese y Punta Iglesia.
Mientras que obtuvieron la distincion el Museo de Arte Contemporaneo MAR, Teatro Auditorium Sala R.
Payré, Confiteria Havanna y Balneario La Reina Playa Grande. Si bien se redujo la cantidad de nuevos distin-
guidos respecto a la edicidn anterior, se debe destacar el trabajo de sensibilizacion a lo largo de estos afos, que
produjo que tanto el Museo MAR como el balneario La Reina, que habian adherido anteriormente y no habian
alcanzado la distincion, dieran los pasos necesarios para obtenerla en esta ocasion. El Balneario La Reina se
ubica en el Complejo Playa Grande y durante el periodo 2016 y 2017 tuvo una reformulacién integral de su
proyecto. Es de destacar la colocacion de un brazo hidraulico que permite el ingreso de personas con movili-
dad reducida tanto en la piscina interior como exterior, ya que es desmontable. Es el iinico en su tipo entre los
balnearios de la ciudad.

La quinta implementacién del programa se llevé a cabo en el afio 2018/2019. Cont6 con la adhesion de un
total de 14 establecimientos adheridos. Obtuvieron la distincién el Balneario Biologia de Playa Grande, el Pa-
rador de la Provincia de Buenos Aires y el Centro de Informacion Turistica de la Subsecretaria de Turismo de
la Provincia de Buenos Aires.

Gracias a estos avances en la accesibilidad en la cadena turistica pero sobre todo de las playas, llevo a que la
ciudad sea pionera en el primer campeonato de Surf Adaptado en el afio 2018. Frente al éxito de este programa
se eligié como sede tres veces consecutivas. El evento busca potenciar el espiritu deportivo y la cooperacion in-
ternacional de deportistas, entrenadores y organizaciones de los diferentes paises de Sudamérica, promoviendo
un mayor desarrollo de la disciplina.
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Seguimiento de la politica publica

Esta etapa es de gran utilidad para conocer como se materializa el compromiso de los responsables de los
establecimientos respecto del Programa. Durante el transcurso del mismo, se realiza una primera visita oficial
entre los técnicos formados municipales y provinciales; y los responsables del establecimiento. En esta visita
se hace una autoevaluacién indicando el cumplimiento o no (puede ser en forma parcial) de cada directriz. A
partir de esta visita, los responsables del establecimiento elaboran el denominado Plan de Mejoras, en donde se
detallan en forma de cuadro: la directriz no cumplida o cumplida parcialmente, la solucion planteada, la fecha
propuesta y el responsable de cumplirla. Dicho plan, luego de elaborado, se remite al coordinador del Programa
de la SecTur quien lo aprueba. Transcurrido un lapso de tiempo, generalmente dos o tres meses, de modo que
se permita que el prestador haya tenido tiempo para avanzar sobre el Plan de Mejoras, se realiza una segunda
visita.

La ultima visita es llevada a cabo por parte de los técnicos coordinadores de la SecTur Nacién y de la AN-
Dis; quienes verificaran el grado de cumplimiento de las directrices de accesibilidad planteadas en el Plan de
Mejoras. En el caso de que se hayan realizado dichas mejoras; la SecTur hace entrega de la distincion. ;Qué
pasa si no se logra la distincién? Puede darse el caso de que los evaluadores consideren que el prestador debe
terminar algunos trabajos pendientes que son de gran importancia y les concede un tiempo determinado, para
luego si hacer efectiva la decision de la distincion. A aquellos establecimientos que no cumplieron con lo esti-
pulado, o que dejaron sin efecto su participacion en el Programa, no se les otorga la distincion, pero tampoco
se le impone alguna sancién. Incluso estos mismos prestadores en una futura implementacién pueden volver a
adherirse y obtener la distincion. Cabe recordar que este es un programa tiene una validez de tres afios. Pasado
ese periodo, los establecimientos implementan nuevamente el programa para obtener la revalidacion.

Evaluacion de la politica piiblica

La evaluacidn es la ultima fase del proceso de la politica publica y, puesto que el proceso es ciclico, es tam-
bién la primera. La evaluaciéon permanente se fundamenta en el hecho de que rara vez los problemas publicos
sean resueltos de manera definitiva, situacion que en el turismo dependera en parte del ciclo de vida del destino
(Bosch, J.L, y Merli, M.C, 2014). Este programa es un claro ejemplo de que el proceso de la politica publica es
ciclico, y la evaluacion sirve para la puesta en marcha de nuevas ideas a tratar. El programa de Directrices de
Accesibilidad turistica comenz6 siendo especificamente para el sector hotelero y hoy en dia se ocupa de gran
parte de los servicios turisticos.

En base a lo detallado, podemos indicar que el destino Mar del Plata es el que mayor experiencia ha acu-
mulado en el Programa de Directrices de Accesibilidad en Servicios y Alojamientos Turisticos, siendo el inico
que lo implementd en cinco oportunidades y el de mayor niimero de establecimientos distinguidos a nivel pais.
;Cuales fueron los efectos de la Politica? En total son 30 establecimientos accesibles: 9 balnearios, 8 alojamien-
tos, 6 recreativos, 3 centros de informacion turistica, 3 gastrondmicos y un centro comercial. De esta manera,
se ha trabajado con los diferentes eslabones de la cadena de accesibilidad en el destino. Asi como también en
talleres llevados a cabo por la ONG Cilsa que informaban y capacitaban al personal para una mejor atencién al
cliente, ya que la inclusion absoluta implica que todas las personas puedan transitar por los mismos lugares sin
discriminacion alguna y eliminar las barreras de comunicacién. Podemos decir que el programa tuvo repercu-
siones positivas en la ciudad de Mar del Plata, por esto se volvera a implementar en el afio 2021.

Reflexiones finales ;Donde se evidencia el espacio de lo publico y donde lo privado?

Al espacio publico lo pensamos como el espacio comtn a todos, visible y abierto. En contraposiciéon con
lo individual, secreto, oculto y cerrado. No podemos reducir lo publico al Estado. Por esto, cuando lo publico
es disociado del Estado, se lo asocia a la sociedad civil (Rabotnikof, 2008). Esta se torna el espacio donde se
garantiza la pluralidad, en tanto respeto a la individualidad y el asociativismo. Este programa se caracteriza
por tener un didlogo continuo entre lo publico y lo privado, ya que para su coordinacion requiere el trabajo y
el compromiso con la accesibilidad por parte de un gran nimero de actores. Destacamos el sector publico a
través de todos los niveles del Estado, del sector privado adhiriendo al programa e invirtiendo en las mejoras;
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las ONGs, los turistas y la comunidad local.

El programa de Directrices de Accesibilidad de Servicios Turisticos esta coordinado por la Secretaria de
Turismo de la Nacion con la colaboraciéon de la Agencia Nacional de Discapacidad; lo que significa el involu-
cramiento del nivel nacional. La implementacion propiamente dicha se materializa a nivel destino, es decir en
el nivel municipal, en este caso a través del EMTur Mar del Plata, con la participacion necesaria del organismo
oficial de turismo provincial. Por otra parte, también se menciond que las directrices son recomendaciones;
buscan una mejora en la accesibilidad de los establecimientos turisticos. La adhesion por parte de los esta-
blecimientos de servicios turisticos es voluntaria, debido a ello es compromiso por parte del sector privado.
Entendiendo al sector privado turistico como al alojamiento, gastronomia, centros recreativos, museos, playas,
entre otros. Ademas, en las cuestiones de sensibilizacion y capacitacion, se cuenta con el aporte de organismos
no gubernamentales relacionados con la tematica de la inclusion y la discapacidad. En el caso de Mar del Plata,
el EMTur trabaja desde el ano 2009 con la ONG CILSA por la Inclusion.

Vemos como esta politica publica se organiza a través de la idea de gobernanza. La cual, es entendida como
una forma de gobernar mas cooperativa, diferente del antiguo modelo jerarquico. La gobernanza viene a plan-
tear que las instituciones estatales y no estatales, los actores publicos y privados, participan y a menudo coo-
peran en la formulacién y la aplicacion de politicas publicas. Esta estructura no se caracteriza por la jerarquia,
sino por actores corporativos auténomos y por redes interorganizacionales. Asi pensamos a este programa en
la ciudad, sin embargo, también entendemos que, al ser un programa voluntario, muchos eligen no llevarlo a
cabo por diferentes motivos, entre ellos el econémico.

Es importante que se continte con el trabajo interdisciplinario, ya que ain queda camino por recorrer, y
en el marco de la busqueda de inscribir a Mar del Plata como un destino inteligente, la ciudad se encuentra
comprometida y en un punto de inflexién, donde se presentan nuevos objetivos y desafios. La inclusién debe
continuar inspirando a politicas de gestion publica, basadas en la accesibilidad universal, con proyeccién y
evolucion hacia la equidad y la conciencia social. ®
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Contexto de surgimiento, cuestion y actores

La crisis global generada por la pandemia de Covid-19 abre nuevas aristas para la reflexion sobre sociedad,
Estado y economia, en general y, en particular, sobre la actividad turistica. Esta situacion no tiene precedentes
de los cuales valerse para evaluar la forma de una eventual salida. Se trata de un hecho social que estremece a
los actores sociales, modifica sustancialmente sus relaciones, sus modos de vida y repercute en la totalidad de
las instituciones locales, nacionales y globales.

Por primera vez en la historia, el sistema econémico global, asi como el movimiento de bienes y personas,
fue obligado practicamente a detenerse. En esta linea, desde la Organizaciéon Mundial del Turismo (OMT) se
afirma que en la totalidad de los doscientos diecisiete destinos turisticos del planeta se han introducido restric-
ciones sobre los desplazamientos internacionales, que son las mas rigurosas que existieron hasta la fecha. En
este marco, fue necesario establecer el cierre de fronteras y, por lo tanto, interrumpir la circulacién de personas
desde y hacia la Republica Argentina.

En Argentina, esta irrupcion se suma a un periodo de crisis econdmica y social. A partir del aislamiento so-
cial, preventivo y obligatorio establecido desde el 20 de marzo por el gobierno nacional (Decreto 297/2020), el
turismo no disminuyo, sino que se frend practicamente a cero. Empresas, trabajadores, destinos, consumidores
son impactados de distinta forma e intensidad. Ciertos destinos se ven afectados por la falta de demanda, sus
comunidades sufren un incremento del desempleo, la migracion, la desigualdad o la exclusion social y los sec-
tores medios y populares tienen menor capacidad para el consumo turistico. Mas alla de los impactos previstos,
la cuestion central es indagar sobre las consecuencias de la pandemia sobre el modelo turistico: la vuelta a la
anterior normalidad o un cambio de paradigma.

Como primera mirada al escenario actual, mediato y futuro aparecen los discursos de los diferentes actores
de los sectores publico y privado.

Desde el Ministerio de Turismo y Deporte de la Nacion, se destaca que el sector turistico es el més golpeado
por la pandemia, y estiman que se podrian perder unos 200.000 puestos de trabajo. Para ello pone en marcha
un plan para sostener al sector privado y la articulacién de mesas de didlogo con las camaras empresariales y
sindicatos. Otros ejes del discurso publico apuntan a la valorizacién del sector como generador de trabajo yala
transmision de expectativas positivas sobre su recuperacion. Como prioridad, las actuaciones del Estado pre-
tenden apuntalar y/o salvar de la quiebra al sector turistico y lograr una pronta reactivacién. Como horizonte
ideal de corto y mediano plazo se propone volver a la situacion del turismo anterior a la pandemia. Desde el
discurso de los actores del sector empresarial, se destacan, en primera instancia, los danos ocasionados. Dos
ideas integradas en ambos relatos son el cierre de micro, pequenas y medianas empresas, de agencias de viajes
y la pérdida de puestos de trabajo. A diferencia de otros sectores, en los discursos de los actores privados del
turismo no se observa presion por flexibilizar la cuarentena ya que se asume que existiria recelo por parte de los
consumidores. También se prevén consecuencias socioculturales que afectaran a las practicas turisticas mas alla
del aislamiento como temor, prejuicio o la dificultad para erradicar el miedo al virus. Estos discursos no coinci-
den con el optimismo del Estado sobre los tiempos de recuperacion del sector. Los prondsticos mas optimistas
sefialan que el 2020 esta perdido por completo y, los menos, sostienen que el turismo recién podria retomar la
normalidad en el transcurso de dos afios.

Varios son los factores que provocan el decrecimiento del sector turistico: empobrecimiento de una parte
significativa de los hogares argentinos, la consecuente restriccion de gastos, la baja receptividad de turistas ex-
tranjeros, el temor a concurrir a espacios masificados, entre muchos otros. Asi surge la “cuestion” (necesidad
de ayuda econdmica y la demanda del sector privado ante el freno a la actividad turistica) que afecta la sociedad
originando una “situacion problematica”, como se mencion6 anteriormente, en el contexto de emergencia
sanitaria donde es necesaria la accion del Estado y la participacion de diferentes actores. El sector empresarial
demanda acciones por parte del Estado para dar solucion a los problemas mas urgentes como el pago de suel-
dos, compromisos impositivos ante el cese de actividad y, por otro lado, el Estado a través la toma de decisiones
como el disefio de politicas publicas, involucrado en la toma de posicion para modificar las relaciones sociales
y las problematicas actuales que son objeto de estudio en la arena politica.
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En el marco de la emergencia econémica, financiera y fiscal estipulada en la Ley N° 27.541 y con el objetivo
de asistir al sector privado y atenuar el impacto social de las medidas de prevencion sanitaria, el Poder Ejecutivo
tomo medidas extraordinarias como el Programa de Asistencia de Emergencia al Trabajo y la Produccion
(ATP), la creacion del Fondo de Garantia para la Micro, Pequefia y Mediana Empresa, la suspension del corte
de servicios por falta de pago y desalojos y el Ingreso Familiar de Emergencia , entre otras medidas.

El sector turistico estd incluido en el Programa (ATP) que alcanza a més de 15.000 empresas y 175.000
empleados entre los sectores hoteleros, gastrondmicos y agentes de viaje. Ademas, el Ministerio de Turismo y
Deporte consiguid partidas extraordinarias que duplicaron el presupuesto de turismo para posibilitar la puesta
en marcha del Plan de Auxilio, Capacitacion e Infraestructura para el Turismo (PACIT) compuesto por tres
fondos que se complementan para proteger al sector y prepararlo para que se convierta en uno de los motores
de recuperacion y reactivacion econdmica. Se trata de una inversion histérica de mas de 4.000 millones de
pesos con un abordaje integral y objetivos a corto, mediano y largo plazo para el turismo argentino. Este plan
incluye el Fondo de Auxilio y Capacitacion Turistica (FACT), con beneficios para las micro, pequeias y me-
dianas empresas (MiPyMES) puedan solventar gastos, proteger los empleos en el contexto actual y capacitar
a los trabajadores; el Fondo de Auxilio para los Prestadores Turisticos (APTur), con aportes para apoyar a
prestadores y prestadoras de actividades turisticas complementarias, como guias y cabaieros; y el Plan 50 Des-
tinos, una serie de obras de infraestructura turistica en todo el pais que apuntan a dinamizar la actividad, con
mejoras que fortalezcan la oferta turistica y fomenten la competitividad sectorial.

De las diferentes politicas diseniadas por el Estado, previamente enunciadas, se selecciona para su analisis,
en el marco del Plan de Auxilio, Capacitacion e Infraestructura para el Turismo (PACIT), uno de los programas
que lo integran: el Fondo de Auxilio para los Prestadores Turisticos (APTur). El mismo le otorgara a cada
prestador un aporte no reembolsable de $50.000 que se pagara en dos cuotas: la primera de $30.000 y el resto
cuando el beneficiario cumpla con la capacitacion obligatoria sobre los nuevos protocolos Covid-19. Es compa-
tible con otros beneficios como el Ingreso Familiar de Emergencia que otorga el Anses y los créditos a tasa cero.

Los motivos de la eleccion del programa Fondo de Auxilio para los Prestadores Turisticos (APTur) son la
vigencia de la politica, la urgencia de la misma como producto de la crisis del sector turistico y el caracter fede-
ral que le confiere igualdad de oportunidades a las veinticuatro jurisdicciones politico-territoriales del pais y a
un gran numero de prestadores turisticos privados, con grandes dificultades econdmicas, de facil inscripcién y
gestion para la obtencion del beneficio. Esta situacion de excepcion permite que esté en la agenda publica, que
pase de ser una situacién problematica a un problema publico. Ademas, se considera importante la prioridad
de los proyectos que apuntan los siguientes ejes: “desarrollo turistico” local valorando los recursos (naturales,
humanos, econémicos) locales y la identidad sociocultural; “inclusién” contemplando la integracion con po-
blaciones en situacion de vulnerabilidad social o que contemplen la integracién de personas con discapacidad,
movilidad o comunicacion reducida; “equidad de género” incluyendo a mujeres y no binarios como postulan-
tes que desarrollen las actividades, dejando de lado la discriminacién y, por ultimo, “innovacién y creatividad”
a través de la oferta de productos, servicios o actividades nuevas u originales respondiendo a la situaciéon de la
emergencia sanitaria, a las nuevas modalidades y adaptaciones de las practicas turisticas, respetando lo local,
artesanal y sustentable. La exigencia de una capacitacion obligatoria por parte de los beneficiarios para atender
a los futuros consumidores respetando los protocolos exigidos a nivel global por la OMT, es otra caracteristica
relevante y necesaria del programa.

La intervencion del programa es competencia de la Subsecretaria de Desarrollo Estratégico del Ministerio
de Turismo y Deportes porque dentro de sus atribuciones figuran ejecutar los planes, programas y proyectos del
area de su competencia y entender en todo lo relativo a la promocion y desarrollo en el pais del turismo interno
y del externo, en todas sus modalidades e intervenir en materia de inversiones en el sector.

Para el presente andlisis de la politica putblica se tendra en cuenta la definicién postulada por Joan Subirats
et al. (2008:36) y sus diversos elementos constitutivos:
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solucion de un problema publico: se refiere a la crisis econémica que esta viviendo el sector turistico,
que frend abruptamente la actividad de los prestadores y todos aquellos que trabajan indirectamente en
este servicio, reconociendo esta situacion de insatisfaccion social como problema de un colectivo que
requiere la accion del sector publico y privado para su solucion.

existencia de grupos-objetivo en el origen de un problema publico: toda politica publica busca modifi-
car u orientar la conducta de grupos de poblacion especifica como monotributistas sociales, monotribu-
tistas y autonomos que desarrollan actividades vinculadas con el sector turistico ya sea de manera directa
o actuando sobre el entorno de tales actores.

una coherencia al menos intencional: es una politica publica que quiere implementarse para resolver
una problematica social de un grupo objetivo determinado a través de una ayuda econdmica a cambio de
una capacitacion obligatoria, a cumplirse en tiempo y forma segun lo establecido.

existencia de diversas decisiones y actividades: las politicas publicas se caracterizan por constituir un
conjunto de acciones y este programa incluye cuatro ejes, ya mencionados, desarrollo, inclusion, equi-
dad de género, innovacion y creatividad. Existe una decision politica previa a la pandemia de fomentar
el sector turistico para lograr el desarrollo econémico del pais potenciado por los recursos y ambientes
naturales de cada provincia.

Programa de intervenciones: luego de la inscripcion al programa, se seleccionan de la totalidad de
solicitudes, analizando los requisitos exigidos a los beneficiarios del programa. En el momento inicial,
se orientaba a seleccionar 2.000 prestadoras y prestadores, pero debido a la gran cantidad de inscriptos
se extendio el beneficio a mas postulantes que se encontraban inscriptos en el programa y cumplian los
requisitos de admision. El numero final de beneficiarios ascendi6 a 4.000 y el monto total del fondo pasé
de 100 millones a 200 millones de pesos.

papel clave de los actores publicos: esta politica publica se crea en el ambito de la Subsecretaria de Desa-
rrollo Estratégico del Ministerio de Turismo y Deportes y le corresponde evaluar las presentaciones que
se efectien en el marco del APTur; como determinar las personas prestadoras de servicios turisticos que
cumplen con los requisitos establecidos en el reglamento; seleccionar a las personas beneficiarias; pro-
rrogar los plazos establecidos en la presente resolucion; efectuar nuevas convocatorias; dictar las normas
complementarias que estime necesarias para la implementacion.

existencia de actos formales: como la Resolucion 262/2020 emitida por el Ministerio de Turismo y
Deportes, con fecha 16 de junio de 2020, autorizando el programa APTur, pretendiendo orientar el com-
portamiento de grupos o individuos que, se supone, originan el problema publico a resolver, en este caso,
un grupo especifico de prestadores de servicios turisticos. La Resolucion también genera coercién dentro
de la estructura interna del Ministerio, ya que es entendida como una orden a ejecutar por los actores de
la administracion publica.

naturaleza mas o menos obligatoria de las decisiones y actividades: recae en el sistema politi-
co administrativo, es formulada, implementada y ejecutada por el Ministerio de Turismo y Deportes
y la administracién publica que corresponda a la misma. Ciertamente, es un programa de incentivo
al sector turistico y dentro del mismo se apunta a cuatro ejes ya mencionados, tratando de potenciar
e inclinar la actividad econdémica privada del drea. Ademas, se focaliza el punto de inversion priva-
da, también, el programa incentiva la regularizacién dentro de la normativa, es decir, “blanquear” a
aquellos que ain no se han inscripto ni pagan los impuestos correspondientes. Tal regularizacion, le
permite al Estado conocer el numero de actores que trabajan en territorio nacional para futuras in-
tervenciones. En otros términos, lo que se considera coercitivo de la politica publica en cuestion, es
la obligacién que tienen los beneficiarios al momento de percibir la primera parte de los fondos, para
recibir el resto deben capacitarse, como contraprestacion deben inscribirse y realizarla en el término
de 30 dias, la misma se refiere a las “Nociones de seguridad e higiene para el Turismo” del Programa
de Formacion Virtual del Ministerio y, posteriormente, debe acreditar el certificado de la capacitacion.
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Una via de analisis: 1a Politica desde la perspectiva del ciclo de las Politicas Publicas

El ciclo de la politica publica esta formado por diferentes etapas que forman un proceso en el que intervie-
nen numerosos y variados actores, donde existen: una agenda politica, un problema publico, acciones, inte-
racciones, inacciones, omisiones, decisiones, tomas de posicion, nudos, didlogos, debates, marchas y contra-
marchas para resolver un problema social. En el programa APTUR, politica publica bajo andlisis, la etapa de
formulacion es la que cuenta con mas informacién porque es muy nueva y esta en debate en el Congreso.

Iniciacion
En el “periodo de iniciacion” de la politica publica se pueden plantear los siguientes inte-
rrogantes: como y quién (actor social) problematiza el asunto; quién, como y cudndo logra
convertirlo en cuestion; con qué recursos se realiza y alianzas; con qué oposicion; quiénes

seran los beneficiarios, cdmo seleccionarlos, quiénes estan exceptuados, como difundir
pensando el momento de coyuntura.

Retomando lo explicado en el primer apartado “Descripcion y justificacion” de la politi-
ca publica, en alusion a la “cuestion”, es importante analizar el “surgimiento histérico
de la cuestion” segtin lo analizado por Oszlak y O’Donnell. Y para ello, se podria hacer
referencia a la situacion critica del turismo previa a la pandemia, ya que durante la cam-
pafia electoral de 2019, a nivel nacional, e incluso en varias provincias, los candidatos se
pronunciaban a favor de impulsar el sector turistico, considerado como postergado y cuya
potencialidad como servicio da impulso al desarrollo social y econémico, sumado a ello,
tras la asuncion de Alberto Fernandez a la presidencia, el turismo pasa a tener un rango
ministerial, con fines a reestablecer el modelo de desarrollo turistico como politica de Es-
tado, en el marco de la plena aplicacion de la Ley Nacional de Turismo y la vigencia de sus
instituciones. Como otro punto, que denota la cuestion previa a la pandemia, en el mes de
marzo, previo al devenir de la cuarentena, ingresaron multiples proyectos de emergencia
turistica.

La situacion de coyuntura vivida por la sociedad implicé o activd la capacidad de inter-
vencion auténoma del Estado ante la necesidad o inputs de la sociedad civil, es decir, del
sector turistico y, particularmente, de pequenos prestadores. Debido a las caracteristicas
excepcionales que deterioraron fuertemente a los mismos, la cuestion considerada como
problema publico pasa a formar parte de la “agenda politica”.

Formulacién

El Estado y otros actores relevantes toman una posicion explicita con intencién de resolver
la problematica social. Por ejemplo, Ricardo Sosa, secretario ejecutivo de Inprotur (Institu-
to Nacional de Promocion Turistica), se explaya asegurando que estan trabajando en varias
lineas al mismo tiempo. Por un lado, proponen estrategias para el ptblico final, con la rea-
lizacién de videos, conferencias, entrevistas en vivo, participacion de influencers del mun-
do hablando de las bellezas de la Argentina; a su vez trabajan con los medios del exterior y,
por ultimo, con las agencias receptivas y emisivas. Ademas, expresa que “es un momento
en el que no podemos darnos el lujo de descansar en la idea de afianzar el posicionamiento
de nuestro pais en el mundo, mientras trabajamos fronteras adentro para que nuestra ofer-
ta sea cada vez mas exportable”. Tales palabras de este actor social, se reconoce lo explicado
en el proceso de iniciacién y agendacion del problema publico, coincidiendo en apuntalar
el sector como generador de riquezas en el pais. Y, por otro lado, a través de fondos no
reembolsables para un grupo objetivo determinado. Entendiendo a tales fondos como una
asistencia financiera a prestadores de servicios privados, en la cual el Gobierno no recibe
a cambio compensacidn equivalente. En este punto, se da el debate ideolégico-estratégico
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entre los partidarios més acérrimos del libre mercado y los defensores de la intervencion
estatal en el comportamiento de la oferta y la demanda que se reduce, en la practica, a una
cuestion de grado. Se aceptd un cierto grado el intervencionismo en el mercado para reacti-
varlo, observado en el silencio parcial de los extremistas liberales a favor del libre mercado.

En un primer momento, con politicas que llegaban a un gran niimero de beneficiarios
como Programa de Asistencia de Emergencia al Trabajo y la Produccién (ATP), luego otra
mas especifica para el sector turistico como Plan de Auxilio, Capacitacion e Infraestructu-
ra para el Turismo (PACIT) -puesto en marcha parcialmente- y dentro de éste el Fondo de
Auxilio para los Prestadores Turisticos (APTur), el que se encuentra bajo analisis. Este
proyecto se desarrolla actualmente bajo la normativa legal de una Resolucioén, y recien-
temente fue presentado al Poder Legislativo, por el Diputado Nacional Fernandez Patri,
formosefio, y por su amplitud y actualidad adaptandose a la evolucién de la coyuntura. El
Ministro de Turismo y Deportes, Matias Lammens, se puso a disposicion de la Comision
de Turismo de la Camara de Diputados para trazar un horizonte de trabajo conjunto. Asi-
mismo, dio cuenta del didlogo y el trabajo articulado entablado desde el comienzo de la
pandemia con la Camara Argentina de Turismo (CAT), y a través del Consejo Federal de
Turismo, con otras provincias.

El proyecto legislativo fue presentado publicamente a principios de mayo por el Ministro
de Turismo y Deporte, en una reunion virtual junto a la Comisiéon de Turismo de la Ca-
mara de Diputados para apoyar al sector. En la cual se explicd que el plan dispondra de
fondos exclusivos para el sector turistico con medidas que, no sélo responderan a la urgen-
cia actual, sino que presentaran una vision a mediano y largo plazo. Los fondos provienen
del Ministerio de Turismo y Deportes, en parte del Impuesto Pais. El programa obtuvo 17
votos contra 14 votos, en presentacion de otros proyectos de la oposicion (UCR). La oposi-
cién, once legisladores radicales, la CAT y empresarios del sector, proponen la emergencia
sanitaria para hoteleria, gastronomia, agencias de viajes y turismo y prestadores, con un
régimen de emergencia laboral, tributario y financiero, durante la cuarentena y sus pro-
rrogas. Se puede evidenciar que la mayoria de los actores politicos apuntan con diferentes
perspectivas a solucionar el problema en cuestion.

Implementacion

El APTur creado por la Resolucion 262/2020, fue publicado en el Boletin oficial de la Ca-
mara de Diputados, el 18 de junio del presente afio y a partir del dia siguiente se puede
acceder al formulario de postulacion en la pagina del Ministerio de Turismo y Deportes de
la Nacion para la inscripcion al programa durante 5 dias corridos.

En la toma de posicién del Estado, ante un entramado social muy heterogéneo, provoca
consecuencias en los actores y asi surgen los “nudos”. El APTur registré un gran nimero
de inscriptos de las diferentes jurisdicciones provinciales, dejando a muchos prestadores
afuera del mismo por diferentes motivos: los fondos destinados eran insuficientes para
cubrir la demanda, muchos trabajadores del sector no estan inscriptos o no tienen un afo
de antigiiedad (requisito de admisidn), desconocimiento de la existencia del programa y
breve periodo de inscripcion. Estos nudos permiten observar desde diferentes puntos el
proceso social, “hacia atras” en la confluencia de las politicas estatales y privadas, referidas
al disefo, analizando y evaluando cambios en base al andlisis de los efectos de la inscrip-
cion al programa, cantidad de solicitudes recibidas y seleccionadas. Y “hacia adelante” con
respecto a la toma de decisiones pensando en otra partida de fondos para una segunda ins-
cripcion y duplicar el nimero de beneficiarios como se realiz6 en este programa. Quedan
exceptuados del programa las personas que se encuentran en relacién de dependencia tanto
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del sector publico como privado y/o tengan empleados en relacion de dependencia a su
cargo y/o que perciban prestaciones por desempleo, jubilaciones o pensiones; las personas
que se encuentren vinculados a través de una relacion de dependencia o figura contractual
afin al Ministerio de Turismo y Deportes u otro organismo provincial y/o municipal de
Turismo y las personas que adeuden contraprestaciones por cualquier tipo de asistencia
que hayan recibido de esta Cartera, o que posean cuentas pendientes de rendicion.

El 7 de julio la Comisiéon de Turismo de la Camara de Diputados de la Naciéon dio dictamen
de mayoria al proyecto. Otro actor, la Cdmara Argentina de Turismo (CAT), portavoz,
entre el sector publico y privado, ofrece su vision sobre puntos relevantes que debe incluir
el proyecto de declaracion de “emergencia econémica para el turismo” y avanza hacia la
unificacién de proyectos en el Senado, mientras Diputados lo hace en forma paralela, en
una agenda propia. Ademas, la CAT trabaja con el presidente de la Comision de Turismo de
Diputados, el mendocino Alfredo Cornejo, analizando 13 proyectos en sesiones virtuales.
La reunion con los senadores serd el puntapié inicial para la unificacién de proyectos, en la
Camara de Senadores integrando las propuestas e incluirlo en la agenda de la Comision de
Turismo del Senado que aun no esta definida, cuya presidenta es la jujeia Silvia Giacoppo.

Para el presente analisis de los actores intervinientes en una politica publica se utiliza la
clasificacion de Erica Schenkel y Patricia Ercolani, se identifican tres tipos: actores rele-
vantes del sistema turistico (ARST), actores participantes del sistema turistico (APST)
y actores influyentes del sistema turistico (AIST).

Los ARST son el Ministerio de Turismo de la Nacion que tiene una posicién central,
coordina los distintos espacios participativos en defensa de la multisectorialidad ya que
se relaciona reciprocamente con el Comité Interministerial de Facilitacion Turistica (se
vincula con Organismos Estatales Nacionales), el Consejo Federal de Turismo (se vincula
con las 24 jurisdicciones y con los municipios) y el Instituto Nacional de Promocién Tu-
ristica (se vincula con la Camara Argentina de Turismo). Todos los actores relevantes son
del sector estatal. También integran este grupo integran este grupo de actores relevantes el
sector privado del que surge la problematica y la cuestion (potenciales beneficiarios de la
politica) y el consumidor/turista que no participa en la mesa de discusion y disefio de la
politica, pero influye con su decision a partir de su practica turistica, elecciéon del destino
y actividades, actualmente sujeto a cambios en la practica turistica y a un posible nuevo
paradigma pospandemia.

En el complejo entramado de decisiones y acciones resultado de interacciones de los dife-
rentes actores implicados en el ciclo de la politica publica en la Republica Argentina la Ley
Nacional de Turismo N°25995/5, reposiciona al Estado como actor clave en la gestiéon con
la funcién de facilitar, promover y coordinar la apertura de los procesos de decision con los
diferentes actores involucrados en el sector turistico. El Ministerio de Turismo y Deportes
de la Nacion es el encargado de impulsar los canales de comunicacién y accién a partir de
vinculos verticales (niveles gubernamentales) y horizontales (organismos estatales asocia-
dos a la actividad, sociedad civil y sector privado), como se explico en el analisis.

Los APST son la Camara Argentina de Turismo representa y promueve los intereses de la
actividad turistica privada en todo el pais y en el extranjero, es intermediaria con el sector
publico emitiendo opinidn sobre todas aquellas cuestiones concernientes a la actividad y
politica turistica; los Organismos Estatales Nacionales y las Provincias junto a la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires y los Municipios y Comunas (niveles de organizacién politi-
ca) son auténomos con gobiernos de diferente ideologia politica. Completa el grupo de ac-
tores participantes la comunidad receptora, la cual deberia tener una participacion activa
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en la toma de decisiones dentro del sistema turistico porque es un actor fundamental en
la reactivacion del sector sobre bases sustentables y solidarias incorporando a la poblacién
local y rescatando su identidad cultural.

Los actores influyentes del sistema turistico (AIST) o grupos de interés son los inverso-
res privados, los ambientalistas y los trabajadores del sector. Dentro de éstos ultimos se
encuentra el grupo-objetivo del programa APTur, explicado en uno de los elementos de
politica publica.

Evaluacién

Debido a lo reciente del programa APTur, no se pueden evaluar los resultados e impactos
del mismo y no se dispone de informacion estadistica accesible, solamente es posible rea-
lizar un seguimiento desde la inscripcion al programa, la seleccion de los postulantes y
los beneficiarios, la capacitacion virtual obligatoria por parte de la administracién publica
competente. Se evidencia una evaluacion intermedia, es decir, durante el proceso, debido a
la amalgama de inscriptos y la extension de la partida de fondos para el mismo numero de
beneficiarios y agendacion de una segunda fecha de inscripcion.

A nivel nacional, las solicitudes por actividad del sector turistico que se presentaron para
recibir el beneficio, fueron agentes de viaje (54%), prestacion de otros servicios turisticos
(24%), alojamiento (13%), guia de turismo (9%), gastronomia (1%) y produccién de artesa-
nias (1%).

A nivel provincial, los santafesinos inscriptos en el APTur fueron 237, entre ellos destacan
personas que desarrollan actividades tales como agencias de viaje, alojamientos y presta-
dores de otros servicios turisticos como excursiones y traslados a islas, travesias en kayak y
guia de pesca. Estas lineas de subsidios se suman a las implementadas por el gobierno de la
provincia de Santa Fe, a través del Ministerio de Produccion, Ciencia y Tecnologia, como el
plan de asistencia a todo el sector productivo, por mas de 2.200 millones de pesos, que in-
cluye al turismo, y contempla la entrega de subsidios de tasas para préstamos que permitan
sostener la produccion e incorporar tecnologia en bienes de capital.

Conclusion

Recapitulando, el Programa de Auxilio para Prestadores Turisticos (APTur) es una politica estatal na-
cional que encuadra dentro del Plan de Auxilio, Capacitacion e Infraestructura para el Turismo (Pacit), el
cual consiste en una serie de medidas exclusivas para el sector en las que la provincia viene trabajando con el
gobierno nacional. El objetivo de la ley propuesta es proteger a todos los eslabones de la cadena turistica para
favorecer la reprogramacion de los servicios contratados antes de la pandemia por sobre las cancelaciones que
en este contexto implicaria la quiebra de las empresas. Estos instrumentos publicos se orientan a proteger la
actividad turistica y apoyar a pequenos prestadores independientes para que, una vez normalizada la situacién
sanitaria, pueda convertirse en uno de los motores de la reactivacion de la economia. Hay una clara relacion
de decision politica con la politica publica en cuestion, mas alla que la actividad turistica se encuentra en crisis
debido a la coyuntura pandémica, existe una connotacion ideologica de los actores gubernamentales, ya que
multiples sectores no han recibido hasta la fecha subsidio o auxilio de algtin tipo por parte del Estado. El hecho
de beneficiar a los prestadores de servicios privados, evidencia que hay una decisiéon de cooperar en el fomento
del mismo, como fuente de riquezas a explotar, el turismo interno y el externo receptivo, como una alternativa
mas a los ingresos que genera el sector agrario (en actividad durante la cuarentena), ambas productoras de
divisas. Y el turismo, particularmente, de numerosos puestos de trabajo con empleados y prestadores cada vez
mas calificados para responder a las exigencias del turista postmoderno.

El préximo turismo es una historia por escribir; y un fragmento de su narrativa dependera de la capacidad
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de adaptacion, innovacion y articulacion entre los actores, tanto ptblicos como privados que, desde distintas
partes de la geografia, proponen y llevan a la practica alternativas turisticas atravesadas por otras identidades,
racionalidades, valores e ideas. El rol del Estado, en general y la orientacién de las politicas publicas turisticas,
en particular, junto a la correlacion de fuerzas en las decisiones del Estado sera necesaria para cambiar el para-
digma del turismo hacia experiencias solidarias y participativas de las comunidades locales. El APTur apunta a
una transferencia de recursos que permita garantizar la estabilidad del sector, en la medida de que se oriente a
puntos claves a los que se inclinaria el nuevo paradigma. s
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Introduccion

“...ser libres para sentir lo que quieras,

’

ser libres para ser lo que quieras.’

(frase tomada del video de promocion turistica LGBTI “En Rosario sos vos™)

En este escrito se trabajara sobre la politica de turismo LGBTI en la ciudad de Rosario, formulada por la
Secretaria de Turismo de la Municipalidad de Rosario en la Actualizacién 2015 del Plan de Desarrollo de Tu-
rismo Sustentable Rosario 2010-2018 (PDTSR). El turismo LGBTI se entiende como “un modelo de turismo
basado en el respeto por la orientacion sexual y la identidad de género, la equidad social y la accesibilidad, a los
fines que las experiencias de les visitantes y turistas sean mads placenteras”. (Guia de Buenas Practicas Turismo
LGBT+, 2019, p. 4)

Para la descripcion y analisis de la misma se recurrié a numerosas fuentes secundarias de informacién: pu-
blicaciones de la Secretaria de Turismo de la Municipalidad de Rosario, del Ente Turistico Rosario, del Ministe-
rio de Turismo de la Nacién; de la Organizacion Mundial del Turismo, articulos periodisticos y notas de medios
nacionales y extranjeros; paginas web de promocion turistica para el colectivo LGBTI; paginas web de ONGs
del colectivo y publicaciones de la Facultad de Ciencia Politica de la UN.R. En cuanto a las fuentes secundarias,
estas se componen de consulta a la Dra. Arq. Analia Brarda, coordinadora de la Subsecretaria de Turismo de
la Municipalidad de Rosario; entrevista al Sr. Rolando Dal Lago, coordinador del area Turismo Deportivo de
la Subsecretaria de Turismo de la Municipalidad de Rosario; entrevista hecha a la Dra. Mariana Caminotti,
secretaria de Género y Derechos Humanos de la Municipalidad de Rosario y a la Lic. Maridngeles Camusso,
secretaria de Género y Sexualidades de la Facultad de Ciencia Politica y RRII (UNR).

Rosario viene trabajando fuertemente en politicas de inclusion y es pionera en el reconocimiento y la de-
fensa de los derechos LGBTI. Es una de las primeras ciudades de Latinoamérica en legalizar el matrimonio
igualitario en personas no residentes (turistas). Es también la primera ciudad en Argentina, y la segunda en
Latinoamérica, en incorporar en la agenda de las politicas publicas la diversidad sexual, hecho que se concret6
con la puesta en funcionamiento del Area de Diversidad Sexual. Ademds, se hizo el primer reconocimiento
explicito en derechos previsionales de Argentina, al otorgarse el derecho a pension a viudas y viudos de em-
pleados municipales lesbianas, gays, bisexuales, travestis y transexuales. La creacion de la casa LGBTI (Centro
Social y Cultural para Lesbianas, Gays, Bisexuales, Trans e Intersexuales) es la primera experiencia de este tipo
de Argentina. También se cre6 el Teléfono del Servicio de Proteccion al Publico LGBTI, donde se reciben de-
nuncias, consultas y propuestas referidas a la problematica.

Ante una consulta realizada para este trabajo a la Dra. Arq. Analia Brarda, coordinadora de la Subsecreta-
ria de Turismo de la Municipalidad de Rosario, referida a la puesta en marcha del Turismo LGBTI, esto nos
respondia: “Se produjeron materiales audiovisuales para utilizar en redes, en ferias internacionales, ademas un
manual de buenas practicas en turismo del LGBT (lo que podras encontrar en la pagina web del ETUR) asi
como cursos de capacitacion para ser buenos anfitriones del LGBTI. Y numerosos encuentros de capacitacion
con los prestadores de turismo de la ciudad” Recientemente, Rosario se incorpord a la Asociacion Internacional
de turismo Gay-Lésbico (IGTLA), organizacién que lidera el mercado de viajes y ocio del colectivo LGBTI a
nivel global.

;Esta tematica constituye una politica ptblica? ;Por qué se elige? Sin lugar a dudas nos encontramos frente
a una serie de acciones y medidas que determinan una toma de posicion del Estado Municipal, una modalidad
de intervencion en relacion a una situacion problematica que provoca el interés y movilizacion de otros actores
de la sociedad civil. Esta intervencion determina una direccionalidad que se manifiesta a través de un marco
normativo, que tendra un efecto importante en el proceso social hasta entonces desarrollado en torno a la cues-
tion, lo que constituye una politica publica desde la mirada de Oszlak y O’'Donnell (1976). Por medio de todas
las medidas enunciadas vemos al “Estado en accion’, generando “nudos” del proceso social en torno al cual se
tejen interacciones en las distintas etapas del proceso. Son acciones de penetracion del Estado en la sociedad y
viceversa, en un contexto determinado. Podemos encuadrar este programa como un claro ejemplo del cambio
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de paradigma que atraviesa la gestion publica del turismo a escala mundial que manifiestan Schenkel y Erco-
lani (2015). La magnitud, complejidad, incertidumbre y dinamismo de la actividad se traducen en problemas
publicos, con una gran variedad de actores involucrados. Es necesario el surgimiento de procesos participati-
vos, con discusiones ampliadas, armonizando los conflictos y construyendo vinculos de confianza. Asi, se deja
planteada la posicion del Estado, que busca conciliar la deliberaciéon y el dialogo con el ejercicio de la autoridad.
El involucramiento del Estado en cuestiones de la sociedad, frente a las que se adoptan posiciones, genera una
expansion del aparato estatal, manifestado en este caso en la creacién de nuevas areas municipales de gestion
y de prestacion de servicios, configurando lo que Oszlak (1997) llama “cristalizacion institucional”. Dice Abal
Medina (2012) que el Estado es una estructura institucional generadora de reglas, lo que se pone claramente
de manifiesto cuando se instalan como objetivos la dinamizacion de los derechos de la diversidad sexual en el
turismo y el fortalecimiento de los derechos de género en los objetivos del Programa Turismo del LGBTI. Este
es un punto que enriquece la politica publica elegida por sobre otros programas de turismo como pueden ser el
Programa Turismo Cultural, de Reuniones, Turismo Deportivo, Metropolitano, etc., planteados en el PDTSR.
A la dimensiéon econdmica presente en todas las politicas en turismo (casi siempre de manera exclusiva) se
suma una dimension politica vinculada a la conquista de derechos y se pone de manifiesto lo que afirma Ma-
riana Caminotti en la entrevista realizada por la catedra: la obligacion del Estado de velar por el efectivo acceso
a esos derechos. Rodriguez Gustd (2008) afirma que el Estado tiene un papel primordial en la construcciéon de
igualdad para varones y mujeres y se debe hacer extensiva esta afirmacion para el colectivo LGBTI. Cuando se
extrae al turismo desde la esfera privada, basada principalmente en légicas de tipo econémico, y se lo sitta en la
esfera publica, se reconoce la imposibilidad de quitar la dimensién politica de las politicas publicas y que, aun
en areas aparentemente neutrales como el turismo, es imposible una resoluciéon “puramente técnica’, escindi-
da de su componente politico. Autores como Carlos Maria Vilas (2011) y Cristina Diaz (1998) reivindican la
necesidad de recuperar plenamente a la politica en detrimento de soluciones basadas exclusivamente en racio-
nalidad técnica, en términos de necesidad y determinismo, propios de planteos neoliberales encuadrados en la
coordinacién por medio del mercado, segun la definicion de Lechner (1997)

Asi, debemos considerar al turismo como una actividad mucho mas compleja que una practica de consumo,
en la que se interrelacionan numerosos factores, segun afirman Schenkel y Almeida Garcia (2015) y un analisis
desde la perspectiva de la ciencia politica, como se intenta realizar con este trabajo, puede aportar elementos
ausentes en los estudios realizados desde una perspectiva meramente econémica.

El ciclo de la politica y sus actores

“Muchas generaciones sofiaron con vivir este momento,

y ahora estd pasando”

(frase tomada del video de promocion turistica LGBTI “En Rosario sos vos”)

Los recursos analiticos empleados para abordar la politica seleccionada son: el modelo del ciclo de politicas
publicas y la clasificacion de actores planteada por Subirats y otros (2008). El primero es un recurso heuristico
que permite entender la complejidad del proceso de produccion de las politicas, desagregandolo en sus com-
ponentes para facilitar el abordaje, pero sin perder la vision del conjunto. Ademas, engloba elementos que son
omitidos en perspectivas de investigacion mas tradicionales y da una visién menos sesgada de los actores invo-
lucrados. Este analisis sigue un “ciclo vital” que contempla un inicio, una sucesion de fases (no necesariamente
lineal o etapista) y una extincion o resolucion. A lo largo de este proceso, los actores toman posiciones frente
a la misma. En segundo lugar, la clasificacion de actores tomada es un abordaje considerado pertinente para
analizar a los actores en un proceso de politicas porque tiene en cuenta a aquellos a quienes van dirigidas las
politicas publicas (los beneficiarios) y también aquellos que se ven afectados de manera indirecta (positiva y
negativamente). No restringe el analisis a los “hacedores” (aquellos actores que, a partir de recursos, participan
de manera continua en la formacion, adopcion y puesta en practica de una politica publica), como puede ocu-
rrir con clasificaciones propuestas por otros autores quienes, a partir de una mirada organizacional, son mas
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apropiadas para el ambito de la esfera privada (como, por ejemplo, la de “stakeholders” propuesta por Falcao
Martins y Fontes Filho). Al no considerar los actores “pasivos” como parte, se corre el riesgo de no tener en
cuenta factores explicativos importantes del proceso.

El analisis comienza en el periodo de la iniciacion, con la identificacion de una situacion problematica, que
en este caso corresponde al derecho de las personas del colectivo LGBTT a gozar del turismo sin sufrir discri-
minacion, solicitando condiciones de tolerancia, inclusion e igualdad para todas las personas, a la vez que surge
la posibilidad de posicionar a la ciudad como un destino de turismo LGBTI, considerandolo como un nicho
de mercado en la segmentacion de la demanda. Surgen preguntas del tipo ;es esto un problema o una oportu-
nidad? ;para quién es un problema y para quién una oportunidad? ;el Estado municipal debe/desea ocuparse
de la inclusion de las minorias en su plan de turismo? ;Es compatible con la ideologia del gobierno a cargo?
;Cual es la politica referida a los derechos de las minorias de la Municipalidad? ;Debe hacerse algo respecto a
esta problematica? Si es asi, ;qué debe hacerse y quién debe ocuparse de hacerlo? ;Debe dejarse en manos del
mercado, o debe coordinar la politica, o se necesita una instancia superadora? Estos interrogantes van generan-
do una definicién del problema, una construccién de un problema publico y una incorporacién del mismo a
la agenda (publica primero, formal o gubernamental después). La Dra. Analia Brarda, al ser consultada por la
iniciacion de este programa, manifiesta la aparicion de una “ventana de oportunidad” para la incorporacion del
problema a la agenda gubernamental del municipio en el momento de plantearse la actualizacién del PDTSR
2010-2018 en el ano 2015, en comunién con la reciente aprobacion del matrimonio igualitario y los trabajos
que venia realizando la Municipalidad de Rosario en materia de politicas de inclusion, en simultaneo con la
promocion de este tipo de turismo por el Departamento de Comercio Exterior de la Argentina. Por todo ello,
se considerd que Rosario tenfa muchas potencialidades para promover este segmento turistico, asi como forta-
lecer los derechos de género mediante la creacion de una plataforma que permitiera ahondar el tema desde la
perspectiva turistica. La decision de incorporar este problema a la agenda institucional de manera temprana y
priorizar su tratamiento revela la vitalidad de la vida publica en un sentido politico y poner en juego los recur-
sos del estado municipal evidencia el compromiso asumido.

Parala HECHURA de esta politica debe considerarse que el tema planteado, si bien es pionero en Latinoa-
mérica y tiene escaso recorrido a nivel nacional, lleva un largo periodo de desarrollo en paises con tradicion en
la lucha por la tolerancia y contra la discriminacion, cualquiera sea su causa. La existencia de politicas de inclu-
sién orientadas al sector y la consideracion del colectivo LGBTI como segmento de mercado ya es una realidad
concreta en muchos paises (europeos, americanos y oceanicos en su mayoria) en dénde existe una amplia acep-
tacion social de la diversidad sexual, en contrapartida con los mas de 70 paises donde la homosexualidad es aun
considerada un delito. En nuestro pais, el Instituto Nacional de Promocién Turistica (INPROTUR) y el Plan
Federal Estratégico de Turismo Sustentable (PFETS) manifiestan, como uno de los ejes rectores, el desarrollo
con inclusion y accesibilidad e incluyen en sus productos estratégicos el segmento LGBTI, promocionandolo
bajo el lema “Argentina Diversa’, que busca posicionar internacionalmente al pais como destino de turismo gay
y federalizar este turismo articuladamente con el Plan Federal de Turismo. Bajo el marco establecido a nivel na-
cional por estos planes y basandose en los principios del Cédigo Etico Mundial para el Turismo (elaborado por
la Organizacion Mundial del Turismo), el ETUR, como institucién de promocion de la actividad turistica, asu-
mié el compromiso de coordinar el proceso de ELABORACION de los programas comprendidos en el PDTSR,
entre ellos, el de Turismo LGBTI. Mas tarde, al crearse la Secretaria de Turismo, pasé a la 6rbita de ésta, cons-
tituyéndose el turismo en politica de estado. Bajo la coordinacion de un equipo interdisciplinario, se convocé a
un conjunto de actores vinculados al turismo provenientes de los ambitos publico, privado, académicos y em-
pleados municipales. La formulacidn de este plan tuvo un caracter participativo, de construccion de consensos
con rondas interactivas y talleres de trabajo, comprendiendo que el desarrollo turistico es tarea de todos los que
conforman, directa e indirectamente, la cadena de valor del sector. Este entendimiento permitié que se neu-
tralizaran los conflictos y que los grupos objetivo (actores privados como hoteleros, hosteleros, gastronémicos,
agencias de viajes, etc.) puedan constituirse como actores unitarios, ya que presentaron uniformidad en cuanto
a valores y a intereses perseguidos (captar un segmento de mercado tentador desde lo econémico). Los actores
publicos son la Secretaria de Turismo, el Etur y, fundamentalmente, la Intendenta de la Ciudad, Dra. Ménica
Fein. Los beneficiarios finales de esta politica fueron incorporados en los debates, por medio de la convocatoria
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a varias ONGs (como por ejemplo Unidos Todos), quienes también presentaron criterios unificados (en cuanto
ala obtencion de derechos al turismo respetuoso de la diversidad sexual). Pero otros actores quedaron ausentes
en este armado, por ejemplo, la ciudadania o comunidad receptora (como actor privado en caracter de terceros
afectados). Este no es un olvido menor, ya que la comunidad receptora puede reaccionar de manera negativa
ante el desarrollo desmedido de un destino turistico. Fenémenos como “gentrificacion” y “turistificacién” son
ampliamente estudiados y sus eventuales efectos negativos pueden ser neutralizados con una participacion
ciudadana activa, segtn afirman Gascon y Cafiada (2007) en “El turismo y sus mitos”. Si bien no se dispone de
informacion fehaciente que lo confirme, es posible suponer que el planteo de distintas alternativas de accién
con el fin de seleccionar la que se considere més apropiada en base a un trabajo de prospectiva (siguiendo la
definicion de Subirats (1992)) esta en parte influenciado por al analisis de politicas similares implementadas en
otros destinos de turismo LGBTI consagrados en el mundo. Las condiciones ideales de Amsterdam (Paises Ba-
jos), Mykonos (Grecia) o Sitges (Espafa) en cuanto a respeto, integracion y tolerancia a la diversidad de género
son un norte al que los nuevos destinos que buscan posicionarse miran con admiracion.

La formulacién de esta politica fue materializada en la Actualizacién 2015 del PDTSR 2010-1018, que no se
redujo a una descripcion de la decision adoptada, sino que estableci6 los objetivos y determiné explicitamente
las acciones a seguir para asi establecer un compromiso y garantizar la ejecucion, dentro de las posibilidades
de recursos disponibles para la gestion del programa, ya sean de trabajo, capital y tecnologia. El objetivo esta-
blecido fue: Posicionar a Rosario como un destino de Turismo LGBTI y las acciones planteadas para alcanzar
ese objetivo son: 1) Promocionar la ciudad como sede turistica LGBTI en Jornadas o Ferias Internacionales; 2)
Conformacion de la oferta turistica “Semana del orgullo gay”; 3) Elaboracion del producto turistico “Matrimo-
nio Igualitario de extranjeros” y 4) Capacitacion a los prestadores para mejorar la calidad de los servicios de
acuerdo a la demanda del segmento. Estas acciones constituyen la puesta en practica de la politica publica, es
decir la IMPLEMENTACION, y entonces surgen nuevos interrogantes: ; Cuales medidas deberdn tomarse para
alcanzar los objetivos planteados? ;Es necesario convocar a nuevos actores? ;Es conveniente un modelo jerar-
quico de implementacion o se involucrara a los actores de una manera mas participativa? ;como se resolveran
los aspectos clave propios de la complejidad de este proceso? En el andlisis de las acciones puestas en marcha se
encuentran algunas respuestas. El proceso de comunicacion se centra en la necesidad de mensajes claros, para
lo cual se disefian materiales audiovisuales de contenido simple y de alta efectividad que son presentados en
ferias y congresos internacionales de turismo LGBTI. El problema de la capacidad para alcanzar el objetivo se
aborda mediante la elaboracién del Manual de Buenas Practicas de Turismo LGBT+ con la colaboracién de la
UNR, asi como cursos de capacitaciéon y numerosos encuentros de intercambio con los prestadores de servicios
turisticos de la ciudad, empleados municipales y ONGs intentando de esta manera optimizar la actitud de los
encargados de la implementacion de las acciones. Este tipo de abordaje puede ser definido como “bottom up”
segun la clasificacion de Roth Deubel (2014) puesto que contempla la importancia de los actores en la puesta
en practica, generando a partir de visiones e intereses distintos, oportunidades de afiadir valor a la politica. Al
revalorizar la complejidad de la gestion se comprende que “ocurren cosas” que no fueron previstas en el mo-
mento del disefio. La reciente incorporacién de Rosario a la Asociacion Internacional de turismo Gay-Lésbico
(IGLTA), organizacién que lidera el mercado de viajes y ocio del colectivo LGBTI a nivel global, determina que
el proceso de implementacion no esta concluido, sino que se retroalimenta y reformula continuamente. Otra
de las acciones mas importantes que desarroll6 Rosario para atraer al segmento fue la elaboracion en conjunto
entre el ETUR vy los representantes de la industria turistica, de un mapa gay, en el que se encuentran hoteles,
bares y discos exclusivos, incluyendo entre ellos una playa gay en las riberas del Parana. Las redes interorganiza-
cionales generadas a partir de estos programas colaborativos y las continuas acciones de busqueda de consenso
permiten entender que los vinculos entre los distintos actores son cooperativos y en términos de horizonta-
lidad, postergando viejos modelos jerarquicos descendentes. Los conceptos de gobernanza y coordinacion se
presentan con claridad en la ejecucion de esta politica publica, que manifiesta coherencia entre el objetivo
planteado y la accion cohesionada de los actores en los distintos pasos para lograrlo.

En la entrevista realizada, el Sr. Rolando Dal Lago, coordinador del Programa Turismo Deportivo, manifies-
ta que la SECTUR no ha realizado atin un proceso de Evaluacion final (evaluacion ex post segtin Roth Deubel)
en ninguno de los programas del PDTSR, por lo que no se dispone de informacion especifica respecto de la
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etapa final del modelo del ciclo de la Politica Publica. En cambio, se ha hecho hincapié en los procesos de mo-
nitoreo y seguimiento en las distintas etapas (evaluacién concomitante o continua, segin el mismo autor). A tal
fin, el propio PDTSR cre¢ el Observatorio Turistico Rosario, que permitié generar los primeros resultados esta-
disticos. Contrastando estos resultados con una revisién de cada una de las lineas estratégicas y sus programas
fue posible analizar el cumplimiento de metas y alcances, generando informacion para la toma de decisiones
y retroalimentando la gestion de las politicas en turismo, haciendo ajustes y modificaciones necesarias en los
cursos de accidn, constituyendo un verdadero aprendizaje institucional a partir de una evaluacién “endoforma-
tiva”. Para ajustar las lineas estratégicas, el personal técnico de la SECTUR comenzd trabajando bajo la dinamica
de talleres. Una vez obtenido un andlisis critico interno, se generaron rondas de consulta y consenso con los
actores involucrados en el sector, bajo un abordaje multidisciplinario e intersectorial, completando un modelo
de evaluaciéon mixta. En estas reuniones surgieron nuevas ideas que permitieron repensar la vision del plan,
realizar ajustes y renovar el compromiso sectorial de construir una ciudad interesada en el desarrollo de un
turismo inclusivo, integrado y socialmente justo para todos.

Comprendiendo que las valoraciones individuales se diferencian de una evaluacién formal, por carecer de
rigor cientifico en su factura y estar basados en percepciones con una gran carga de subjetividad, se hace una
breve resena de algunas de ellas, juntamente con datos estadisticos parciales extraidos de diversas fuentes, con
el fin de intuir una orientacion en los resultados de la politica analizada. Por ejemplo, el Registro Civil informa
a través de un articulo del diario La Capital respecto al crecimiento continuo del numero de matrimonios igua-
litarios de extranjeros. La IGLTA manifiesta en su pagina web que, desde la inscripcion de Rosario en esa Aso-
ciaciéon como destino para el turismo gay-lésbico, el nimero de consultas recibidas a esa plataforma no deja de
crecer y los comentarios positivos aportados por los visitantes de la ciudad, en su gran mayoria satisfechos por
el clima de tolerancia sumado a los atractivos turisticos, auguran una evolucion favorable. Los organizadores de
la Marcha del Orgullo en Rosario ven crecer afio tras afo la cantidad de visitantes que participan de las diversas
propuestas del encuentro. Los representantes de las diversas cdmaras que aglutinan los servicios turisticos de
la ciudad muestran interés creciente en acompanar a la SECTUR en las campanas de promocién del turismo
LGBTI en encuentros y ferias internacionales.

Conclusiones

Cuando, desde la Secretaria de Turismo local se plantea un turismo inclusivo, integrado y socialmente justo
para todos, claramente se reconoce la busqueda de lo estatal por fortalecer lo publico, considerando principal-
mente el sentido de lo que es accesible para todos, sin exclusiones, abierto, en contraposicion a lo clausurado y
para unos pocos, segiin define Rabotnikof (2008). La Lic. Mariangeles Camusso sostiene que los feminismos y
las perspectivas de género, en forma individual e informal, plantean interrogantes a las instituciones, y es posi-
ble entender al desarrollo del Turismo LGBTI en Rosario como un intento de dar respuesta a algunos de esos
interrogantes y un avance de la esfera ptiblica en un tema casi exclusivamente reservado a la esfera privada. Asi
fue concebido el PDTSR, con el objetivo de consensuar politicas y optimizar recursos, orientando y articulando
las actuaciones de los sectores publicos y privados, ocupando zonas grisaceas de superposicion y disputa entre
ellas. Sin desatender la dimensién econémica de la actividad, promueve un ejercicio del derecho al turismo de
manera sustentable, responsable e inclusivo. A la vez que se promueve la diversificacion econdmica, desarro-
llando el sector terciario de servicios para un segmento de mercado de gran interés, se posiciona a la ciudad
como un referente de la igualdad de derechos y condiciones. Las exigencias y requerimientos del segmento se
cumplen mediante el trabajo mancomunado de todos los actores involucrados y un sector privado que se ca-
pacita continuamente, acompafados por un Estado que asume el rol no s6lo como regulador del proceso sino
también como facilitador del mismo. La creacion de esta red permite abordar un tema compartido y formular
y llevar a cabo decisiones colectivas, articulando y compartiendo recursos, en una interaccién que contribuye a
diluir los limites entre lo publico y lo privado mediante la creacion de instancias mixtas. &
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Introduccion

El turismo rural es una actividad que surge de manera espontdnea en Inglaterra, alrededor del 1950. La
principal motivacién en ese entonces era poder escaparse de la monotonia de la ciudad, para poder recrearse y
descansar, conectarse con lo natural y con las actividades del medio rural (Aceranza 2006). Este cambio en la
demanda también se dio en toda Europa, y es asi como en varios paises se comenzd a regular y promocionar
esta actividad.

Las ideas europeas comenzaron a influir en Argentina para 1990, en medio de una crisis econdmica del
sector agrario. La imagen que predominaba en el imaginario colectivo, o el referencial de la época, se basaba
en la economia por sobre cualquier otra dimension. El gobierno de Menem tenia un fuerte tinte neoliberal,
caracterizado por la reduccion del Estado para darle libertad al accionar del mercado. En paralelo, el fendmeno
natural de la erupcion del volcan Hudson en Chile en 1991, provocd grandes desastres en el campo, dejando a
muchas familias devastadas. Es en ese momento cuando el INTA (Instituto Nacional de Tecnologia Agropecua-
ria) incitd a los chacareros a adoptar la actividad turistica como complemento econdmico. Sin embargo, luego
de esto no hubo intervenciones estatales significativas en pos de dicha actividad.

El periodo comprendido entre 1999 y 2003, se caracterizd por el agravamiento de la crisis econdémica y la
inestabilidad politica, lo que devino en una transicion del referencial global de mercado, sentando las bases
para la nueva imagen que se inscribi6 en el imaginario colectivo y gener6 el reordenamiento de la jerarquia de
normas y valores de base.

Por tltimo, a partir del 2003, con los nuevos gobiernos, el referencial global se abocé al desarrollo sostenible
y se comenz6 a emitir un conjunto de politicas reestatizadoras que recuperaron varias de las atribuciones que
habian sido entregadas al sector privado anteriormente (Wallingre, 2017).

En esta época se pueden identificar las primeras iniciativas dirigidas al sector, con la incorporacion del
turismo rural dentro del Programa Federal de Apoyo al Desarrollo Rural Sustentable (ProFeder) en 2004, y
recién en 2008 con la creacion del Proyecto Nacional de Turismo Rural (PRONATUR), con pautas mucho mas
especificas para las familias y PyYMEs que decidian incorporar este complemento econémico a su vida diaria,
a través del cual se les brindaron herramientas y capacitaciones técnicas para el desarrollo de la actividad, se
promociono el Turismo Rural a través de diversas campanas, entre otros.

Si bien el Estado nunca se opuso a la practica del Turismo Rural, en los primeros diez afios desde su sur-
gimiento no existieron politicas publicas explicitas de gran significancia para el sector, mientras que en la
segunda década el panorama cambio y el Estado se hizo presente con diferentes proyectos que beneficiaron la
actividad, destacando entre ellos el PRONATUR.

Esto se debe a la diversificacion de la demanda turistica y a la necesidad que tuvo el campo de reinventarse
para poder generar complementos econémicos, que a su vez potenciaran las dimensiones socio-culturales y
ambientales del entorno, creando asi un ambiente propicio al desarrollo integral o sostenible. Para el alcance
de estos ideales, fue mas que necesaria la intervencién por parte del Estado como planificador, coordinador y
regulador de la actividad mediante politicas turisticas especificas en pos de la misma.

La metodologia con la que se desarrolla este trabajo de caracter investigativo, es cualitativa y se basa en el
analisis e interpretacion del desarrollo del turismo rural en Argentina y las acciones u omisiones que el Estado
llev6 adelante en los diferentes contextos historicos en pos de dicha actividad, teniendo en cuenta los actores o
mediadores mas influyentes.

La elaboracion del articulo se realizé en base a la recoleccion y analisis de producciones cientificas preexis-
tentes y también fuentes de informacion de tipo documental, como leyes, decretos y registros de los diferentes
contextos politicos para poder enriquecer el desarrollo del mismo.

Politica publica sobre Turismo Rural: conceptos seleccionados para el analisis

Para poder brindar una mejor comprension del analisis desarrollado, se estima pertinente presentar las de-
finiciones seleccionadas para cada concepto que sera utilizado. Dicha seleccién denota un posicionamiento por
parte del investigador, lo que llevara a poder entender la perspectiva desde la cual se realizo el articulo.
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El turismo es considerado un fenémeno relativamente reciente a nivel mundial cuya rdpida expansion se
debid al gran potencial econdmico y positiva influencia sobre la balanza de pagos, factor que captd la atencion
del sector publico. En su desarrollo, se fue demostrando el gran peso social, cultural, y politico que posee. Hoy
en dia esta actividad es parte de las agendas publicas de la gran mayoria de paises en el mundo, desde una pers-
pectiva integral como actividad clave que impulsa el desarrollo de un territorio, la comunidad local, y aporta a
las relaciones entre los diferentes actores que participan de esta actividad.

Partiendo de su caracter multifacético, el turismo capta la atencion de varias disciplinas, las cuales buscan
establecer un concepto desde sus diferentes perspectivas y por ello no se ha generado una definicién tnica (Mo-
rillo Moreno, 2011). La que mas consenso colectivo tiene es la que nos brinda la OMT (Organizacién Mundial
del Turismo), que sostiene que el turismo es:

“Las actividades que realizan las personas durante sus viajes y estancias en lugares distintos al de su entorno
habitual, por un periodo consecutivo inferior a un afio y mayor a un dia, con fines de ocio, por negocios o por otros
motivos.” (OMT, 1995b1)

Sin embargo, Velasco Gonzalez (2011) y Schenkel (2017) cuestionan este concepto debido a su marcada
perspectiva econdmica, cuyo objeto es la creacion de estadisticas haciendo foco en lo que el turista hace y cémo
impacta en la balanza de pagos del destino, lo cual resulta insuficiente para comprender un fenémeno complejo
como lo es el turismo. En concordancia con las autoras, en este trabajo se toma un concepto desde una perspec-
tiva mas amplia y dinamica cuyo foco es el proceso y las relaciones que se generan entre los actores, en la que
se define al turismo como:

“.. el conjunto de los fendmenos y las relaciones que tienen lugar debido a la interaccion de los turistas,
empresas, gobiernos y comunidades anfitrionas en el proceso de atraccién y hospedaje de tales turistas y otros
visitantes” (McIntosh y Goeldner, 1984, pp. 5-6)

Partiendo de esta idea general, nos encontramos con diferentes tipologias del turismo. Si tomamos la pro-
puesta por Acerenza (2006) podemos ubicar al turismo rural dentro del turismo alternativo, ya que define a este
ultimo no como forma de hacer turismo, sino como nombre genérico con el cual, junto al movimiento por un
turismo responsable, denominan a todas las opciones de turismo que se diferencian del masivo y aportan con
el desarrollo local, ambiental y econémico de manera respetuosa y consciente ante las comunidades de acogida.

Esto nos permite considerar al turismo rural como una alternativa al turismo de masas convencional, el cual
puede definirse como “una actividad turistica que se lleva a cabo en espacios o dreas rurales” (Acerenza, 2006,
p-41). Coincidiendo con esta idea, Ivars Baidal (2000), destaca que el turismo recibe el calificativo de rural
cuando éste se inscribe en un ambito geografico concreto: el espacio rural. El autor define al espacio rural como
aquel donde predomina lo “natural” y “poco transformado” por el hombre, y que se aleja de las grandes urbes.

Continuando con la definiciéon de otro de los conceptos centrales, las politicas publicas, pueden ser consi-
deradas un “..conjunto de acciones y omisiones que manifiestan una determinada modalidad de intervencion del
estado en relacion con una cuestion que concita la atencion, interés o movilizacion de otros actores en la sociedad
civil.” (Oszlack y O’'Donnell, 984, pp.112-113). A su vez, debemos entenderla como un proceso social complejo
en el que vemos desagregados los diferentes sectores de los aparatos estatales en su accionar (Diaz, 1998), y
como una red o entramado de relaciones entre actores de diversa naturaleza donde se crean interacciones para
la formulacién y resolucion de problemas publicos (Schenkel y Ercolani, 2015).

Tal como lo indica Velasco Gonzalez (2011), tanto el turismo como las politicas ptblicas poseen un caracter
multifacético lo cual genera dificultad a la hora de definirlas. Por ello resulta necesario también considerar el
concepto de las politicas publicas turisticas, el cual se diferencia de los dos anteriores, pero incluye a ambos.
Seguin la autora, la politica turistica es:

“.. el conjunto de acciones que impulsan actores puiblicos —en ocasiones en colaboracion con actores no pii-
blicos— con la intencién de alcanzar objetivos diversos relacionados con la variedad de fenémenos y relaciones
que supone el proceso de atraccion, estancia o residencia ocasional de ciudadanos en un territorio determinado.”
(Velasco Gonzalez, 2011, p. 960)

Esas acciones llevadas adelante por el sector publico en conjunto o no con el privado, determinan un posi-
cionamiento del Estado ante los fendmenos turisticos y la actividad misma en sus diferentes formas.
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Aplicacion del referencial de Miiller al desarrollo de la politica publica sobre turis-
mo Rural

Para comprender el accionar del Estado, es necesario analizar los diferentes contextos e influencias tanto
externas como internas del pais, por lo cual se tom6 como punto de partida el referencial de Miiller (1990). El
autor hace énfasis en la politica publica como “.. proceso de mediacion social, en la medida que el objeto de cada
politica puiblica son los desajustes que pueden producirse entre un sector y otros sectores, o aun entre un sector y
la sociedad global” (p. 290), por lo que su fin seria la gestion de las relaciones globales/sectoriales. El referente
global es la imagen que se construye la sociedad de su relacién con el mundo en un lugar y momento determi-
nado. Se basa en las diferentes perspectivas de los actores, las normas, creencias y valores fundamentales de la
sociedad. Puede definirse como la “.. representacion general en torno a la cual se ordenan y se jerarquizan las di-
ferentes representaciones sectoriales.” (1990, p. 294). Miiller también nos habla del referente sectorial, haciendo
alusion a la imagen del sector. La definicion de fronteras entre un sector y otro es muy compleja y estd en cons-
tante disputa, por lo que dentro de los mismos hay diferentes concepciones, siendo una de ellas la dominante,
debido a que se adecua mas a la jerarquia de valores del referente global. Estas ideas nos permiten entender que
la forma de gestionar las politicas ptblicas se construye segtin los contextos y las prioridades establecidas en el
imaginario colectivo en un momento y espacio determinados.

Avanzando con el andlisis propuesto, hallamos que:

“El turismo rural surge en Europa como una estrategia complementaria al desarrollo rural en la segunda
posguerra mundial, aunque originalmente ya existian experiencias de este tipo a comienzos del siglo XX, pero la
misma asumi6 forma de politica de desarrollo en las décadas de los setenta y ochenta” (Dachary, et al., 2005, p. 9)

Las influencias europeas arribaron rapidamente a nuestro pais, ya que a partir de 1990 se comenz6 a incor-
porar, a modo de complemento econémico, la actividad turistica en el espacio rural. El contexto politico de la
época era complejo, ya que, un afo antes, asumia democraticamente al cargo el presidente Carlos Menem en
medio de una importante crisis econdmica. En ese entonces todo el foco se encontraba en “remontar” la econo-
mia del pais, sin importar lo que costara. El gobierno ‘orienté las politicas econémicas hacia el neoliberalismo y
propuso la reduccion del Estado a su minima expresion para dar libertad a las fuerzas econdmicas a través del mer-
cado.” (Wallingre, 2017, pp. 16-17). Esto se dio con el fin de cambiar la cultura organizacional estado-céntrica, a
una mas vinculada a la cultura de las empresas privadas. Esta logica basada en la Nueva Gestion Publica, tenia
como principios la eficacia y eficiencia y se enfocaba en los resultados mas que en los procesos. El accionar del
Estado afectd al sector agropecuario de forma un poco controversial: por un lado, hubo un importante aumento
de la produccién y explotacion de las tierras, incorporacion de nuevas tecnologias, y se afirmé la imagen del
pais como importante complejo agroindustrial oleaginoso a nivel mundial. Pero por el otro, fomenté un au-
mento de la desigualdad, un alto grado de desocupacidn, la disminucion de calidad de vida de los trabajadores
y el incremento de la contaminacién y deterioro ambiental (Muro De Nadal, 2005). Desde 1989 hasta 1999 el
referente global tenia sus bases en el crecimiento econémico y se generaban grandes desajustes entre los sectores
mas ricos y los mas desfavorecidos.

En cuanto a la cuestién ambiental de los "90 en el pais, en agosto de 1991 entré en erupcion el volcan Hud-
son de Chile, lo que provoco grandes desastres con su nube de cenizas en el territorio argentino afectando al
campo y dejando a muchas familias en la ruina. Esta catastrofe natural, sumada a los conflictos socio-econémi-
cos y politicos de base, fue determinante para la actividad turistica inscripta en el espacio rural, ya que en ese
momento el INTA (Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria) “propone a los chacareros abrir sus tran-
queras al turismo, compartir sus conocimientos y espacios con los visitantes, generando asi una fuente de ingresos
complementaria que les permitia al menos afrontar los gastos fijos” (Pezzoni, 2014, p.4). Luego de esto, “En 1996,
a través de un proyecto elaborado en el Instituto de Economia y Sociologia Rural del INTA, se crea la Red Argenti-
na de Turismo Rural...” (Guastavino, Rozenblum, y Trimboli, 2011, p. 2), asociacién civil sin fines de lucro para
los emprendedores interesados en esta actividad. Sin embargo, el Estado no abundé en otras acciones que favo-
recieran o promovieran dicha actividad debido al modelo de gestion neoliberal que prevalecia en ese entonces.

Desde 1999, con el cambio de mandato, hasta 2003, la crisis politica, social y econémica del pais se profun-
dizé y comenzo una etapa de transicion del referencial econémico. La jerarquia de normas, valores y creencias de
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la sociedad y el Estado, se vieron afectadas por el cambio de gobierno y la inestabilidad politica que caracterizé
esta etapa. Gran parte de los conflictos fueron consecuencia de las politicas de libre mercado que el gobierno
anterior habia establecido. Por otro lado, la incorporacién del programa econdémico aplicado en 1991, conocido
como la Ley de Convertibilidad, desregulé por completo la comercializacién de granos, situaciéon que en un
principio se vio con optimismo por los apremiantes resultados econémicos a corto plazo (Tedesco y Picardi de
Sastre, 2015). En 2002 se produjo el derrumbe de la convertibilidad y una profunda devaluaciéon de la moneda
lo que estimuld la activacion de la economia y la recuperacion de las exportaciones, viéndose reflejado en el
turismo como un incremento del turismo interno, una baja en el emisivo y un aumento del internacional. (Wa-
llingre, 2017). En esta etapa se evidencio la ruptura del referente de mercado, y se dio lugar a un cambio en las
prioridades de la agenda politica.

“A partir de 2003, con el advenimiento de nuevos gobiernos, el Estado orientd estrategias de mayor
regulacion de las relaciones econdémicas sostenidas en una linea mas heterodoxa, con pretendido acento en las
politicas de mayor inclusion social y tendiente a recuperar su participacion en la prestacion de los servicios pii-
blicos, para lo cual implementé un conjunto de politicas reestatizadoras. Tendié a expandir el rol del Estado y a
recuperar numerosas atribuciones antes asignadas a la empresa privada.” (Wallingre, 2017, p.17)

Para el periodo comprendido desde 2003 hasta el 2010, la gestion politica se estabilizé y se implant6 en el
imaginario de la sociedad el referencial de la sostenibilidad, que comprendié en su gestion las dimensiones eco-
ndmica, social y ambiental. En este periodo vemos los resultados de las primeras influencias provenientes de
diferentes organizaciones internacionales, como Naciones Unidas, en lo que refiere a los temas de desarrollo y
ambiente en nuestro pais.

El concepto de desarrollo sostenible fue planteado en el Informe de Brundtland (1987) como aquel que “sa-
tisface las necesidades del presente, sin poner en peligro la capacidad de las generaciones futuras para satisfacer
sus propias necesidades”, por lo cual los Estados debian tomar cartas en el asunto y generar un equilibrio entre
todas las dimensiones de la sostenibilidad al momento de planificar y emitir politicas publicas, desmitificando
la idea de que el factor econdmico debia prevalecer por sobre los otros.

A su vez, en esta época el Estado comenz6 a expandirse y creci6 la gestion de politicas publicas especificas
para la regulacion de las relaciones globales-sectoriales. Los gobiernos kirchneristas tuvieron la caracteristica
de mezclar la gestion burocratica con los primeros avances en la gobernanza, ubicando al Estado en su cardcter
irremplazable de coordinador de relaciones sociales e interventor, pero a su vez, en la busqueda de alianzas con
diferentes actores privados y la incorporacion de la dimension participativa en la planificaciéon de proyectos
y politicas. En medio de este contexto surgieron las primeras iniciativas dirigidas al turismo rural. En 2004
el INTA incorpord dicha actividad dentro del Programa Federal de Apoyo al Desarrollo Rural Sustentable
(ProFeder) enfocado principalmente en el desarrollo econémico sostenible del campo. Cuatro afios mas tarde,
el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca (MAGyP), en conjunto con, en ese entonces, la Secretaria de
Turismo de la Nacién (SECTUR) y el INTA crearon el Proyecto Nacional de Turismo Rural (PRONATUR), con
pautas mucho mas especificas para las familias y PyYMEs que decidian incorporar este complemento econémico
a su vida diaria, a través del cual se les brindaron herramientas y capacitaciones técnicas para el desarrollo de la
actividad, se promociond el Turismo Rural a través de diversas campanas, y se busco generar un fortalecimiento
institucional que garantizara la ejecucion del proyecto. Estos proyectos generaron un aumento sostenido de la
cantidad de experiencias asociativas de turismo rural desde el afilo 2004 con 11 experiencias hasta el 2010 con
112, demostrando un crecimiento anual promedio del 60%. En este periodo se duplicé también la cantidad de
integrantes (emprendedores y organizaciones publicas y privadas) involucrados en estas experiencias, pasando
de 568 a 1304 para julio del 2010 (Guastavino, Rozenblum, y Trimboli, 2011). La estrategia empleada por el
ProFeder y el PRONATUR fue la de conformar una organizacion conjunta de la oferta, crear asociaciones de
turismo rural, desarrollar la actividad de manera segura y con estandares de calidad y facilitar la accesibilidad
de la misma a través de la creacion de sitios web para su promocion. (Meléndez y Catullo, s/f; Guastavino,
Rozenblum, y Trimboli, 2011)

A lo largo del andlisis provisto, se evidencia que, si bien el Estado nunca se opuso a la practica del Turis-
mo Rural, en los primeros diez afios desde su surgimiento no hubo politicas ptblicas explicitas para el sector,
mientras que, en la segunda década, con la transicion del referencial, el panorama se modificé y el Estado se
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hizo presente con diferentes proyectos que beneficiaron la actividad, destacando entre ellos el ProFeder y el
PRONATUR.

Analisis de actores/mediadores mas relevantes para el turismo rural en sus diferen-
tes etapas

Miiller (1990) hace foco en la politica publica como proceso de mediacion social con el fin de gestionar las
relaciones globales-sectoriales en un contexto determinado. Desde esta perspectiva, la relevancia del rol de los
actores o mediadores varia segin la época de la que hablemos.

Durante el primer periodo del turismo rural en el pais (1990-1999) se dio un minimo accionar por parte del
Estado, donde se encontr6 un apoyo tacito brindado por el INTA, organismo autdrquico de caracter publico,
dependiente en ese entonces del MAGyP, que nacié en 1956 mediante el Decreto Ley 21.680/56. La finalidad de
su creacion fue “impulsar, vigorizar y coordinar el desarrollo de la investigacion y extension agropecuaria y acele-
rar, con los beneficios de estas funciones fundamentales, la tecnificacion y el mejoramiento de la empresa agraria
y de la vida rural” (Decreto Ley 21.680/56, p.1). Sin embargo, con el decadente panorama rural de mediados
de los "80 fue necesaria una readaptacion del disefio original del INTA haciendo hincapié en la integracién,
participacion y descentralizacion, lo que dio lugar al deseo de promocionar nuevas actividades en el campo,
dentro de las cuales podemos encontrar al turismo rural. Por medio de este organismo se dio lugar a otro de los
sucesos mas importantes del periodo en cuestion: la creacion de Red Argentina de Turismo Rural (asociacion
civil sin fines de lucro para aquellos trabajadores rurales que buscaban una diversificacién de la produccion
primaria). Empero, al momento de hablar de los actores mas relevantes de esta primera etapa, encontramos a
los chacareros, que conformaban parte de la comunidad local o de acogida y que gracias a su intensa busqueda
de alternativas para salir adelante comenzaron a disponer de sus tranqueras para recibir visitas; y a los turistas
que con las nuevas corrientes de pensamiento acerca del tiempo libre y el disfrute de la naturaleza se vieron
interesados en practicar el turismo rural.

Luego de la etapa de transicion del referente (1999-2003), nos encontramos con el periodo del referencial del
desarrollo sostenible. En él vemos que el Estado recuperd el rol central como actor ptiblico y comenzé a coordi-
nar, regular y emitir politicas publicas en pos del turismo rural. El mismo actué mediante el accionar conjunto
por parte del MAGyP, la SECTUR y el INTA, organismos que se aliaron con actores del sector privado o bene-
ficiarios de la politica como los chacareros, las empresas turisticas, las PYMEs y familias que conformaban parte
de la comunidad receptora, los cuales buscaron consolidar la practica del turismo rural. Aqui encontramos un
aumento exponencial del numero de emprendedores y organizaciones publicas y privadas involucradas. No
menos relevantes, los turistas, también dentro de la categoria de actores privados, crecieron en niimero con el
pasar de los afnos y la demanda para el turismo rural fue fortaleciéndose. Aqui se destaca el accionar del Estado
en su rol de mediador principal, que lentamente fue demostrando un posicionamiento favorable para la prac-
tica del turismo rural y para cada actor involucrado en ella.

Conclusion

El turismo rural posee sus fortalezas y debilidades, al igual que cualquier otra actividad. Dentro de las forta-
lezas hallamos que ayuda al desarrollo de productos locales; genera puestos de trabajo; brinda un complemento
econdmico al campo; reduce el éxodo rural; promueve el intercambio cultural y el fortalecimiento de las cos-
tumbres locales; concientiza sobre el cuidado del medio ambiente y contribuye al desarrollo de la comunidad
de acogida.

En contraposicion, las debilidades o desventajas que presenta esta actividad se encuentran en la estacionali-
dad y los puestos de trabajo precarios; la generacion de inflacién en tanto a rentas como a productos de primera
necesidad que afecta de lleno a sus pobladores; los impactos que inevitablemente produce en el medio ambien-
te, como la contaminacién del aire, acustica y luminica que afectan en la flora y fauna autdctona; la alta posi-
bilidad de “manufacturizar’y “artificializar”la cultura local (Canoves, Villarino y Herrera, 2006), entre otros.

A su vez, se encuentran oportunidades para realizar esta actividad en el pais como el hecho de que el tu-
rismo se esta diversificando a nivel mundial y que los turistas buscan nuevas experiencias mas especificas; la
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gran extension territorial de campos argentinos; el creciente turismo interno y receptor; y la posibilidad de
redistribuir la carga turistica que suele concentrarse en los destinos mas populares. Sin embargo, también se
presentan amenazas para su practica, entre ellas la falta de conectividad y dificil acceso a las tranqueras; el bajo
nivel de equipamiento; la insuficiencia de profesionales del turismo en el campo; la escasez de politicas publicas
especificas, etc.

Con todos estos factores, se llega a la conclusion de que para permitir un desarrollo pleno del turismo ru-
ral es necesaria la planificacion, coordinacion, fomento, gestion y emision de politicas publicas turisticas para
contrarrestar las debilidades y amenazas y potenciar las fortalezas y oportunidades que puede brindarnos esta
actividad. A su vez, se presenta como desafio el poder mediar los desajustes producidos entre los sectores y la
sociedad global y minimizar las consecuencias negativas que puede llegar a producir una precaria gestion de
la actividad.

Como se demuestra en el analisis, al pasar los aflos desde el surgimiento de la actividad en el pais, los contex-
tos se fueron complejizando a la par que la gestion de las relaciones globales-sectoriales fueron modificandose.
Tal como lo indica Velasco Gonzalez (2011), la politica turistica es una arena de acciéon auténoma, en la que
se debe actuar en pos de su desarrollo a través de medidas especificas para el sector, desmitificando esta idea
de que el turismo debe ser abordado como un sector de la economia. De esta manera, siguiendo con el pensa-
miento de Miiller, “Cada sector se reproduce al transformarse y al modificar sus relaciones con los demds sectores.”
(1990, p. 290), por lo que el turismo, que en un principio se lo consideraba como actividad econdémica, a través
de su relacion con otros sectores, como lo es el agricola, permitié la configuracion de una nueva forma de hacer
turismo inscrita en el espacio rural. Esta “reproduccion” fue adquiriendo autonomia, y captando la atencion del
sector publico debido al potencial econdmico, socio-cultural y ambiental que posee dicha actividad.

Gracias a los cambios que se dieron en el referencial, se comenzaron a gestionar los primeros proyectos
dirigidos al turismo rural a partir del 2003, otorgandole al sector la atencién que resulta necesaria para su ex-
pansion de manera responsable, considerando a cada uno de los actores involucrados e incorporando la idea de
conservacion del medio en donde se desarrollara la actividad. s
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Introduccion

El territorio rural constituye un drea de interés e intervencion desde los origenes histdricos de la Argentina,
vinculando tanto la economia, la sociedad como el sistema politico al medio, la produccién y la comercializa-
cion rural. El turismo, por su parte, se constituye desde 1880 como una actividad de interés publico al repre-
sentar una relevancia tanto territorial, como econémica y social. (M. Girbal-Blacha, 2016; E. Schenkel, 2020)

Considerando el entrecruzamiento de estas dreas, destaca el trabajo realizado por el INTA tras la incorpo-
racion de la actividad turistica a su Programa Federal de Apoyo al Desarrollo Rural Sustentable (PROFEDER)
bajo el ala del instrumento “Cambio Rural’, en el afio 2004, programa que ha sido, desde su comienzo en 1993,
una de las principales politicas de desarrollo rural del pais. (Taraborrelli, 2017; Walter et al., 2021)

El Turismo Rural es una tipologia con una gran diversidad de modalidades (agroturismo, ecoturismo, aven-
tura, cientifico, cultural, pueblos, étnico, esotérico, deportivo, gastrondmico, alojamiento, comunitario, enolé-
gico, religioso y otros), lo que permite una multiplicidad de actividades. (Walter et al., 2021)

En el desarrollo historico del turismo en nuestro pais, el turismo rural comienza a ser visto como actividad
de interés y objeto de intervencion estatal a partir de la crisis del sector agropecuario que se extendié desde
la década de 1990 hasta principios de 2002. Frente a la busqueda de alternativas para obtener rentabilidad y
garantizar el crecimiento, el turismo fue erigiéndose como una novedosa via de recuperacion. (Schliiter, 2001)

En tal sentido, entre las décadas de 1990 a 2010 la actividad turistica es incorporada en la Secretaria de Agri-
cultura, Ganaderia, Pesca y Alimentos de la Nacién (SAGPyA), el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecua-
ria (En adelante INTA), la Secretaria de Turismo de Nacién (SECTUR) y el Ministerio de Salud y Desarrollo
Social. En total, estas instituciones llevaron adelante 14 programas con diversas concepciones de la actividad,
actores involucrados, beneficiarios y objeto de promocion como producto turistico (Pérez Winter, 2019)

Walter, Gallo y Cacace (2021) plantean que en Argentina hubo una inestable politica publica para el esta-
blecimiento, crecimiento y desarrollo del sector turistico, y particularmente del Turismo Rural. La no inclusién
en proyectos nacionales en los ultimos 20 afios y la ausencia de un diagnoéstico especifico del Turismo Rural,
“no permite planificar, presupuestar y ejecutar planes, programas y proyectos especificos de la tematica y sus
modalidades” (Walter et al., 2021, p. 13). En este sentido, destacan la existencia de estrategias gubernamentales
y de planificacion por estamentos institucionales nacionales como el INTA y FAUBA, que contribuyeron a res-
ponder a la necesidad y la demanda para la instalacion del Turismo Rural.

El INTA fue uno de los primeros en orientar el turismo rural, y el inico que persiste ininterrumpidamente
con su intervencion hasta el dia de hoy, jugando un rol preponderante en el fortalecimiento de la actividad en
espacios rurales, motivo por el que sera el principal objeto de indagacion del presente articulo.

Se trata de un organismo auténomo y autarquico dependiente del Ministerio de Agricultura, encargado de
realizar y centralizar investigaciones en materia de tecnologia agropecuaria y desarrollo rural, y desenvolver
la extension rural en todo el territorio nacional. Las implicancias politicas, econdmicas y culturales del agro
argentino estan entrelazadas con la trayectoria del INTA, y a lo largo de su historia se evidencian “proyectos
institucionales” cambiantes conforme a los momentos politicos econémicos (Gargano, 2020).

La intervencion como politica publica

El presente articulo parte de considerar como Politica Publica la incorporacion de la actividad turistica
como objeto de intervencion dentro del programa Cambio Rural, instrumento llevado adelante por el INTA
bajo el Programa Federal de Apoyo al Desarrollo Rural Sustentable (PROFEDER). La toma de posicion y politi-
ca publica sera objeto de analisis considerando el enfoque global - sectorial propuesto por Pierre Miiller, ya que
permite advertir el entrecruzamiento de areas y relacion entre el sector agrario y el turistico.

Si bien existen multiples definiciones de lo que se entiende por Politica Publica, se partira de la concepcion
de Pierre Miiller, para quien una politica publica es “un proceso de mediacion social, en la medida que el objeto
de cada politica publica son los desajustes que pueden producirse entre un sector y otros sectores, o aun entre
un sector y la sociedad global”. (1990, p. 290)
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Otra definicién adecuada y en sintonia con ésta es la propuesta por Cristina Diaz, quien considera a las
politicas publicas como

[...] un proceso social complejo, a lo largo del cual es posible ver desagregados en su ac-
cionar a los sectores de los aparatos estatales y también a sectores de la sociedad, que bajo
formas institucionales y en torno a una cuestion, configuran campos de relaciones sociales
(relaciones de poder, que implican relaciones de fuerza en la produccién instrumental y
simbdlica) al adoptar sucesivas tomas de posicion y actuar en consecuencia, transforman-
do la realidad. (Diaz, 1998: s/d, en Diaz, 2009 pag.6-7).

Estas definiciones permiten concebir al programa Cambio Rural como la toma de posicion estatal frente
a la problematica del desarrollo territorial. Consecuentemente, sobre esta postura median un entramado de
actores y relaciones entre sectores tanto publicos como privados que configuran la situacién problematica. Esta
manifiesta centralidad en los actores y en sus configuraciones es planteada por Miiller al concebir a las politicas
no s6lo como un proceso de decision, sino el “lugar donde una sociedad dada construye su relacién al mundo”
(Mtiller et al., 2006b, p. 95)

Considerando que el referente global es una “imagen de la realidad sobre la cual se quiere intervenir” (Mii-
ller et al., 2006b, p. 95), y la politica publica implica una construccion del mismo, en el analisis expuesto se cons-
truira el referente global en torno a las politicas agrarias, considerando especificamente su relevancia ligada al
desarrollo.

En cuanto al referente sectorial se centrara la atencidon en el turismo, para poder establecer la Relacién
Global Sectorial (En adelante RGS) dada para que la actividad sea incorporada en un organismo publico de
intervencidn agraria.

Para el analisis de la politica especificada y los cambios acontecidos en torno al Programa Cambio Rural y la
RGS con el turismo, se consideraran las periodizaciones realizadas por Gargano (2020) y Estrada et al. (2021),
para coincidir en el desarrollo de 2 etapas ligadas a la politica presentada: desde 1993 hasta 2003, signada por el
neoliberalismo, y desde 2003 hasta 2014, marcado por el enfoque territorial del desarrollo.

Como plantea Taraborrelli, el programa Cambio Rural

destaca como un instrumento de politica publica rural que ha perdurado por mas de 20
anos, transitando dos modelos de desarrollo distintos y con caracteristicas bien definidas
¥, por cuanto, atraveso el cambio en las visiones y los tratamientos dados al desarrollo del
sector rural. (2017, p. 166).

Estos modelos de desarrollo son los que constituyen los ejes estructurantes del referente global de la politica
agraria nacional, repercutiendo en la orientacion y labor del INTA, y en los mismos se puede establecer una
relacion global-sectorial en torno al turismo.

Etapa 1. Desde 1993 hasta 2003

Para comprender la incorporacion del turismo al INTA como politica publica, es necesario examinar los an-
tecedentes tanto del referente global como sectorial, estableciendo la RGS y las modificaciones que propiciaron
el desarrollo de la politica.

El Programa Cambio Rural existe desde 1993, y su primera etapa (1993 hasta 2003) se dio en un contexto
en que el referente global rural ligado al desarrollo “daba un lugar preponderante a la inversién extranjera y al
financiamiento de los Organismos Internacionales como ejes vertebradores de una economia orientada hacia el
mercado externo” (Taraborrelli, 2017, p. 166). La intervencion agraria se caracterizaba por un accionar técnico
sin considerar el punto de vista de los beneficiarios.

Segun Casalis y Villar, “En términos espaciales la implementacion del modelo neoliberal significé la amplia-
cion de las desigualdades regionales, la profundizacion de la concentracién econémica y espacial, asi como la
extranjerizacion y reprimarizacion de la produccion.” (2011, p. 104)

El desarrollo de los territorios pasé a ser de interés para las politicas neoliberales al concebir al territorio

119




Turismo, Estado y Politicas Piiblicas

El turismo desde el enfoque del Referencial

como un espacio econdmico social capaz de ser mercantilizado, competitivo y atractivo para el capital. Surgie-
ron programas de Desarrollo cuya finalidad era “apropiarse de los “recursos moviles” de los territorios rurales
y hacerlos funcionales a los requerimientos de la globalizacion agricola y agroalimentaria.” (Taraborrelli, 2017,
p- 36)

La marcada impronta econdémica en torno al area agricola se encontraba signada por el contexto de un
gobierno de orientacion neoliberal. Con orientacion a una reduccion del Estado para dar libertad a las fuerzas
econdmicas a través del mercado, los esfuerzos se encontraban centrados en la industrializacion. (Patrouilleau
et al., 2017; Taraborrelli, 2017; Trivi, 2016).

Por su parte, el referente sectorial del turismo, en consonancia con el referente global y contexto mencio-
nado, es configurado en torno a una visiéon econdémica de la actividad, con énfasis en el sector como “motor
de crecimiento” y como estratégica para superar la crisis de los sectores productivos tradicionales y generar
puestos de trabajo a nivel local. (Casalis, 2008; Wallingre & Salinas Chavez, 2018) Segtin Schenkel, “El turismo
como asunto publico se contextualiza en el nuevo liberalismo con un caracter “funcional - positivista’, que lo
destaca en su aspecto estrictamente econémico.” (2017, p. 74)

En el afo 2000, Argentina comenzo a implementar acciones de desarrollo rural basado en el enfoque terri-
torial donde incorpora al Turismo Rural, pero es un periodo de poca planificacion e inversiones en el sector en
torno a areas rurales. Tomando de referencia el Programa Cambio Rural analizado, no existia financiamiento
para grupos especificos de Turismo Rural, si bien existieron algunos casos “donde los productores, prestadores
de servicios turisticos o interesados en desarrollarlos, participantes de Cambio Rural a través de otra actividad
agropecuaria (horticultura, ganaderia, etc.) obtenian eventualmente algtn tipo de asesoramiento para la oferta
del mismo”. (Estrada et al., 2021, p. 6).

En el periodo descrito se puede establecer una clara RGS, signada por una visiéon preponderantemente eco-
ndémica tanto en torno a las politicas agricolas como a las turisticas. Como producto, la concepciéon mercanti-
lista y meramente econémica tanto del territorio como del turismo impiden considerar al Turismo Rural, atin
incipiente, como actividad primordial y de interés entre aquellas de relevancia econémica.

Etapa 2. Desde 2003 hasta 2014

Para 2003, a nivel nacional se puede identificar un Estado Neodesarrollista, que tras la crisis politica de los
afnos 2001 y 2002 busco reconstruir la legitimidad del aparato estatal mostrandose como un actor de peso. Esto
fue plasmado en planes estratégicos elaborados desde los distintos ministerios nacionales, que incorporaron la
participacion de la sociedad civil y la actualizacion permanente, y recreando “la discusion sobre el desarrollo
como vehiculo de transformacién virtuosa de la realidad nacional” (Trivi, 2016, p. 70)

El planteamiento era el de “un Estado con mayor presencia en la regulacion de los mercados, con una agen-
da marcada por el desendeudamiento y ahorro interno, una vision estratégica de la produccion de alimentos
con mayor inclusién social y priorizando la Cooperacion Sur-Sur a nivel regional” (Taraborrelli, 2017, p. 166)

Tras la crisis a fines de los 90, la perspectiva adoptada se focalizo en la multiplicacion de la produccion
agropecuaria, desarrollando una politica financiera activa y promocional para el campo. Si bien las medidas lo-
graron conformar un exitoso modelo agroexportador de materias primas con escaso o nulo valor agregado, sin
un proceso industrial que favoreciera la produccion y trabajo nacional el pequefio y mediano productor fueron
el eslabon débil del proceso. Por este motivo, la politica estatal de desarrollo rural debié comenzar a apostar e
intervenir en el sector empobrecido mediante planes, programas y proyectos. En este sentido, las pequefas y
medianas empresas (PyME) y el conjunto menos abatido de productores cont6 con instrumentos como el Pro-
grama Cambio Rural. (Benedetto, 2007)

El cambio acontecido en el accionar del Estado repercutio y se reflejé en el referencial agrario. En este orden
de ideas, uno de los vehiculos de las politicas estatales que emerge es el denominado Desarrollo Territorial
Rural (En adelante DTR). El mismo conllevé una estructuraciéon de un referencial agrario ligado al desarro-
llo mediante el aprovechamiento de los atributos culturales de una region, “para dotar de valor agregado a la
produccion local, y llevar adelante una promocion extralocal del territorio. Son condiciones necesarias para
lograr este cometido alcanzar ciertos niveles de competitividad, innovacion tecnoldgica y demanda externa de
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la produccion local” (Trivi, 2016, p. 73)

En las acciones de extension rural como el programa Cambio Rural, el DTR fue contemplado como una
alternativa superadora de la tradicional vision sectorial-productiva, considerando “las nuevas condiciones de
la ruralidad, la multidimensionalidad de los territorios y la interaccion entre los actores sociales”, (Fernandez,
2016, p. 2) y una “concepcion amplia de la economia rural que debe articular su base agropecuaria con los
sectores de la industria y los servicios, para reconocer las diversas fuentes de empleo.” (Fernandez, 2016, p. 6)

De esta manera, el referente global deja atras una vision macroecondmica del area rural para comenzar a
focalizarse en los aspectos locales para el desarrollo. Asi, se puede evidenciar un cambio rotundo en el referente
ligado al drea rural y su desarrollo. Frente a esta modificacion del RGS de la visién sobre el desarrollo rural, la
diversificacion de actividades lleva a que la actividad turistica comience a ser una alternativa de interés para
lograr estos objetivos.

Asi como se evidencia un cambio en el referente global, se define que el sectorial va en consonancia y
permite la imbricacion de las 2 areas. El referente sectorial turistico se estructura en torno a la planificaciéon
del sector. A través de documentos como el Plan Federal Estratégico de Turismo Sustentable (PFETS) con su
primera version en el aflo 2005, la Secretaria de Turismo de Nacion explicito la articulaciéon publico - priva-
da como bases de la planificacion del sector y establecié que el turismo debe ser un motor de desarrollo para
las economias regionales. En este sentido, fueron precisadas las dreas prioritarias para el desarrollo, espacios
geograficos o de agrupacion de intereses sobre los que intervenir, mediante una planificacién que promoviera
la evolucién turistica y la mejora de las condiciones de competitividad. También, en pos de un desarrollo mas
equilibrado de la oferta nacional, se impulsaron productos en zonas donde el turismo era aun incipiente o no
tenian tradicion en el sector del turismo, instrumentando politicas para su desarrollo. (Trivi, 2016; Wallingre
& Salinas Chévez, 2018)

Por otra parte, en el contexto sociopolitico post-crisis, la devaluacion del peso argentino, indujo un incre-
mento del afluente de turistas extranjeros. Asimismo, el turismo interno gané relevancia a través de la promo-
cion de las modalidades rural y “escapadas de fin de semana” De hecho, a nivel nacional se generaron proyectos
y lineamientos que colocaron al turismo como una estrategia de “desarrollo regional”, convirtiéndose en una
politica de Estado. En este contexto, se incluyo la promocion de la modalidad rural como actividad comple-
mentaria a la agraria (Pérez Winter, 2019a; Roman & Ciccolella, 2009)

Para los territorios rurales el turismo comenzd a constituir una de las principales actividades dinamizado-
ras, situacion de la que los programas de Desarrollo Territorial Rural se hicieron eco. Desde diversos organis-
mos, el turismo rural se instauré como la modalidad en la que se canalizaron buena parte de los programas de
desarrollo territorial del periodo, siendo el INTA uno de ellos, y su programa Cambio rural dentro del Progra-
ma Federal de Apoyo al Desarrollo Rural Sustentable (PROFEDER) una importante y persistente politica ligada
al Turismo Rural. (Guastavino et al., 2010; Trivi, 2016)

Siendo el objeto de las politicas la gestion de una “relacion global/sectorial”, se puede hablar de politica
publica cuando “una autoridad politica local o nacional persigue, por medio de un programa de accion coordi-
nado, modificar el entorno cultural, social o econdémico de los actores sociales que se hallan sujetos en general
a una logica sectorial” (Miiller, 1990, p. 291). La politica estudiada constituye una herramienta que, conforme
al referente global agrario imperante en el momento, implic6 una relacion con el referente sectorial turistico de
manera simbiotica que posibilit6 la incorporacion de la actividad turistica como diversificadora de las activi-
dades rurales.

Siguiendo a Miiller, la RGS “es a la vez el objeto de las politicas publicas (...) y la variable clave que deter-
minara las condiciones de elaboraciéon de la politica” (Muller, 1990, p. 291). En tal sentido, de acuerdo al rol
que asumio el campo y el desarrollo rural en la sociedad argentina se confeccionaron politicas destinadas a
modificar las relaciones de este sector con los demas, como es el turismo en la politica trabajada. El turismo se
adecud plenamente al referencial global y la idea de desarrollo planteada para el area rural. Esta RGS propicié
que en el aflo 2004 se incorpore el rubro Turismo Rural al Programa Cambio Rural, mostrando desde entonces
una tendencia de constante crecimiento, ubicandose entre los de mayor tasa de crecimiento a nivel nacional
(Gargicevich y Arroquy, 2012).
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Como plantea Trivi (2016), “La idea de desarrollo es el eje rector de los distintos elementos presentes, siendo
el turismo la actividad desencadenante de la transformacioén econdémica y social del territorio, y manteniéndose
como horizonte de bienestar e inclusion social” (p. 79). Bajo esta concepcion del Turismo Rural como estrategia
para el desarrollo territorial, las politicas publicas buscaron potenciar y aprovechar las capacidades y recursos
locales, para consolidar las economias regionales y las identidades locales, y promover el bienestar de las co-
munidades. A tal efecto, el INTA comenzé a acompaiiar y orientar proyectos de caracter colectivo y asociativo
con propuestas orientadas a la organizacion conjunta de la oferta frente a demandas diversas. (Winter, 2019;
Leonardi & Casal, 2018).

Ademas, profundizando esta politica y reforzando la toma de posicion del INTA, en su Plan Estratégico
2005-2015 se institucionaliza el turismo rural como herramienta para el desarrollo territorial.

Para llegar a este momento se puede identificar que el INTA actué como mediador de la politica publica, al
tratarse del actor que decodifica y recodifica la Relacion Global -Sectorial para elaborar una filosofia de accién
y actuar sobre la realidad traducida en criterios de intervencién politica. Se estructura como mediador codifi-
cando una RGS sobre el referente global ligado al desarrollo rural y el sectorial turistico, en la diversificaciéon
de actividades e incorporacion del turismo a su programa de extension. En las etapas historicas presentadas, el
INTA demuestra una posicion en torno al referente global que le permiten posicionarse siempre como lider en
torno a la extension rural.

A modo de resumen, se presenta lo expuesto en una figura confeccionada siguiendo el esquema de funcio-
namiento de una politica publica presentado por Pierre Miiller (1990)

Incorporacion del
turismo en el INTA

Desarrollo Agrario
Diversificacion agraria

A ¢

Asesoramiento,
financiamiento y
conformacion de grupos de
oferta turistica

—— Programa Cambio Rural

Turismo y Desarrollo rural
en proceso de planeamiento
y diversificacion

( INTA )4

Y

Cambio en rol del Estado y
concepeion del desarrollo
rural (DTR)

Desarrollo local y
diversificacion de
actividades
productivas

Turismo como motor de

desarrollo rural l

Figura N° 1. La politica de intervencion del INTA sobre el turismo rural, desde el modelo referencial Global

- Sectorial. Fuente: Elaboraciéon propia.

Conclusiones

Considerando que, Segun Walter et. al., en los tltimos 20 afios “hubo una inestable instalacién institucional
del Turismo a nivel gubernamental jerarquizandose y desjerarquizandose de acuerdo a los proyectos politicos
asumidos para gobernar” (2021, p. 1), lo que dificulté su planeamiento y desarrollo, un actor persistente y de
continuo trabajo como es del INTA, debe ser estudiado.

En este sentido, resulta importante destacar el trabajo realizado desde un organismo autdrquico con gran
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persistencia en las acciones. Los ministerios han sufrido modificaciones y cambios, pero este organismo man-
tiene sus intervenciones desde 1993, afio de su creacion. En torno al turismo rural, su trayectoria de mas de 15
afnos es inigualable. Por sobre todo, con su politica “Cambio Rural’, al incorporar a la actividad turistica, reviste
un rol central en la gestion de esta actividad.

En el caso de la politica estudiada, se trata de una herramienta que, conforme al referente global imperante
en el momento, logra abogar por el desarrollo rural. Por momentos chocando y en otros coincidiendo con el
referente sectorial rural. Paralelamente, el referente sectorial turistico ha demostrado una clara sintonia con el
referente global, lo que propicia la RGS mediada por el INTA para el desarrollo de la politica trabajada, lo que
lleva a lograr una intervencion con el turismo como objeto.

El INTA, en el rol de mediador, ha afianzado su hegemonia y liderazgo en el sector agrario, realizando los
ajustes entre el referencial global y el sectorial y generando una dindmica continua de cambio en las politicas
publicas aplicadas (Deubel, 2008).

Por otra parte, también resulta importante destacar que, con el paso del tiempo, la institucion ha llevado
adelante una ampliacion del enfoque econdmico, pasando a abordar el Turismo Rural desde tres dimensiones:
la social, la econémica y la ambiental.

La dimension social hace referencia a la inclusiéon de mujeres, jovenes, comunidades campesinas e indigenas
en el desarrollo productivo y econémico, en un contexto respetuoso de los recursos y saberes culturales. La
dimension econdmica del turismo rural, implica abordarla como una actividad que genera ingresos comple-
mentarios, diversifica las actividades y revaloriza las economias regionales. Desde la dimensién ambiental, se
contribuye al cuidado y puesta en valor de los recursos naturales en un marco de sustentabilidad ambiental.
(Thiacodimitris, 2021)

La realizacion de este articulo abre puertas a la identificacién de posibles futuras indagaciones en torno a la
diversidad de actores involucrados en torno a la politica expuesta, asi como las estrategias asociativas implica-
das en el desarrollo del turismo rural e impulsadas por el INTA para las actividades turisticas. También resulta
de interés, considerando la visién prospectiva de este organismo, indagar en las posibles implicancias en la
actividad turistica impulsada por el mismo. %
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Introduccion

El siguiente articulo aborda un andlisis de la experiencia del Turismo ecolégico en la Patagonia Argentina,
desde la perspectiva de la relacion global-sectorial de politicas planteada por Pierre Miiller. Para el mismo se
detallan los modelos de gestion en los cuales se desarrollan las politicas vinculadas a la sostenibilidad ambiental,
y se analiza el papel de los actores participantes en las mismas. Las politicas de sostenibilidad ambiental en la
Patagonia han sido escasas y se han desarrollado en base a las directrices impulsadas por la Organizaciéon Mun-
dial del Turismo (OMT) desde el afio 2002. El turismo ecoldgico ha sido uno de los tipos de turismo que mas
ha crecido en los ultimos afos. A pesar de su recorrido relativamente corto, hoy se ubica en la agenda mundial
de la industria turistica como una actividad indispensable, que beneficia tanto al cuidado del medioambiente,
como a las comunidades locales en donde se implementa. El articulo plantea el contraste entre las distintas
formas en que se presentan los referentes global y sectorial. Se analiza también, en qué contexto surge el turis-
mo ecoldgico y qué actores intervienen en la actividad. El objetivo es caracterizar de manera diferencial a dos
perspectivas politicas en funcion del desarrollo del turismo ecoldgico en la region sur de nuestro pais. Cada uno
de estos enfoques es relevante a su manera, y precisan de ldgicas politicas antagénicas en el que se inscriben.

Patagonia y sustentabilidad

La region Patagodnica estd ubicada al sur de la Reptiblica Argentina. Estd formada por las provincias de Rio
Negro, Chubut, Neuquén, La Pampa, Santa Cruz, y Tierra del Fuego, Antartida e Islas del Atlantico Sur. Es una
de las mas visitadas del pais, tanto por un turismo interno, como por extranjeros. La variedad de paisajes que
van desde la alta montana correspondiente a la Cordillera de Los Andes en el oeste, hasta la llanura costera
hacia el este, permiten que la region ofrezca una amplia variedad de alternativas, en todas las estaciones del afio.

Es la region argentina mas extensa territorialmente, sin embargo, representa la menor densidad de pobla-
cion en relacion a las demas regiones del pais (Litoral, Noroeste, Cuyo, Pampa). Esta particularidad, sumado
a las variedades fisicas de su territorio, contribuyeron a que en la zona se establezcan gran niimero de parques
nacionales y areas protegidas, donde se desarrolla en gran mayoria un tipo de turismo ecoldgico.

Es importante destacar que el turismo ecoldgico es un fenémeno relativamente reciente (surgié en la década
de 1980), y que no existe un acuerdo generalizado sobre el término. Sin embargo, ha sido objeto de interés por
parte de varios autores académicos, donde muchos de ellos coinciden en que el objetivo principal de este tipo
de turismo (también llamado ecoturismo, turismo sustentable o turismo verde) es el conocimiento de la natu-
raleza como medio educativo y de concientizacion.

La OMT define al turismo sustentable como aquel que: “satisface las necesidades de los turistas actuales y
las regiones de destino, al mismo tiempo que protege y garantiza la actividad de cara al futuro. Se concibe como
una forma de gestion de todos los recursos de forma que las necesidades de econdmicas sociales y estéticas pue-
dan ser satisfechas al mismo tiempo que se conservan la integridad cultural, los procesos ecoldgicos esenciales,
la diversidad bioldgica y los sistemas que soportan la vida” (OMT, 1999: 11).

Por lo tanto, comprendemos que el término “turismo ecolégico” se establece como un concepto moderno
vinculado a alternativas turisticas enmarcadas dentro de la preservacion y respeto por el medio ambiente. En
palabras de Jafar Jafari (2005): “abarca aquellas formas de turismo que son especialmente respetuosas con las
comunidades de acogida y su entorno sociocultural o construido, asi como el medio natural en el que se mue-

2

ven.

Teniendo en cuenta que la contaminacién ambiental es uno de los temas que mds preocupa en la agenda
mundial, el turismo ecoldgico surgié como una nueva forma de concebir a la actividad turistica, con criterios
de sostenibilidad y preservacion. En principio no existian antecedentes formales que respaldaran las iniciativas
que se desprendian de esta particular forma de turismo, vinculadas al cuidado del medioambiente y a practicas
propias del desarrollo sostenible.

Con el correr de los afios, y debido a diversos factores, se logré que puedan surgir iniciativas vinculadas con
el cuidado de la naturaleza como nunca antes se habia registrado.

Estas practicas fueron multiplicandose progresivamente a través del tiempo, cautivando interés a nivel inter-
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nacional, al punto que la Organizacién de las Naciones Unidas decret6 al afio 2002 como el “Afio Internacional
del Ecoturismo”.

Esta particular distincion, le otorgd legitimidad a dicho enfoque turistico, desde el cual se comenzaron a
desprender diversas organizaciones de actividades y conferencias regionales, asi como la “Cumbre Internacio-
nal del Ecoturismo”. A través de esta ultima, se dieron a conocer universalmente directrices y metodologias
para el desarrollo del ecoturismo y estudios de mercado. La OMT por su parte, se encargd de indagar con mas
profundidad paises importantes considerados como mercados emisores de ecoturismo.

Argentina, en este contexto, y gracias a las caracteristicas fisicas y naturales de su territorio, al poseer una
enorme variedad de destinos y ecosistemas, se encuentra en una posicion favorable para el desarrollo de un
turismo consciente que abrace practicas sustentables que disminuyan el fuerte impacto ambiental, producto
de un avasallador turismo de masas. Si bien diversas regiones adoptaron iniciativas vinculadas con principios
que reflejan un compromiso medioambiental, ain se evidencian debilidades que no responden a un turismo
ecologico responsable.

El siguiente articulo se enfocara en la Patagonia, particularmente en la experiencia de como se ha desarrolla-
do el turismo ecolégico en la region. Para el mismo se tendran en cuenta distintos modelos de gestién que inci-
den en politicas vinculadas al turismo y a la sostenibilidad, para el posterior desarrollo de la actividad turistica.

Las Politicas Publicas y la politica turistica

En palabras de Alejandro Villar (2011), las politicas publicas pueden ser consideradas como un producto en
la medida que se trata de respuestas del Estado a las demandas de la sociedad. El autor al referirse a “producto”
abarca bienes tangibles como lo pueden ser carreteras y aeropuertos; y bienes y servicios intangibles como lo
pueden ser los servicios de salud y la educacion. Sin embargo, esta aproximacién se enfoca principalmente en la
produccion a la que dio lugar la politica publica, sin contemplar el proceso previo a la obtencién del resultado
(Garcia Delgado, 2007).

Teniendo en cuenta estos aportes, entendemos que las politicas publicas se producen a partir de un comple-
jo proceso de decisiones: “El proceso de elaboracion de toda politica publica implica decisiones e interacciones
entre individuos, grupos e instituciones, decisiones e interacciones influenciadas por las conductas, las disposi-
ciones del conjunto de individuos, grupos y organizaciones afectadas. Por lo tanto, no deberiamos estudiar solo
intenciones sino también conductas” (Subirats, 1994, p41).

Considerando que la “decision” también puede consistir en no hacer nada, se tomara finalmente una defini-
cién mas completa basada en Subirats (1994), Oszlak y O’ Donnell (1995), y Meny y Thoenig (1992): las poli-
ticas publicas son parte de un proceso permanente de toma de decisiones que generan acciones (u omisiones)
que conducen a la definicién de un problema y al intento de resolverlo, en donde la autoridad gubernamental es
el actor central pero no es el tinico actor activo, puesto que se mueve en interdependencia con otros. Esta tltima
definiciéon permite introducirnos en la gestion de la politica turistica en la Patagonia Argentina.

Pulido Fernandez (2007) por su parte, menciona los estandares que permiten alcanzar una calidad ambien-
tal sustentable, para referirse a que la politica turistica debe orientarse al uso eficiente de los recursos naturales
dando lugar a su regeneracion. Sostiene que es imprescindible el desarrollo de un turismo con capacidad para
generar una dinamizacién econdmica y social en el territorio local, en concordancia con una politica activa
para implementar una justa distribucién del ingreso producido por la actividad, y asimismo generar los meca-
nismos de inclusion de todas las partes interesadas en los procesos de toma de decisiones, buscando la genera-
cién de una politica consensuada y legitimada por la comunidad local.

Por lo tanto, una politica turistica sustentable implica una reorientacion de los modelos de desarrollo turis-
tico basada en la preservacion de los recursos, de los territorios en los que se lleve a cabo, que mejore la calidad
de vida de sus habitantes y favorezca el uso educativo de los soportes naturales. Resulta ineludible la vinculacién
de los fines de la politica turistica con los objetivos del turismo ecoldgico. Es a través de esta fusion, que se han
planteado los modelos de gestion vinculados al cuidado del medio ambiente en la zona sur de nuestro pais.
Siguiendo esta ldgica, y como sostiene Cammarata (2006), la politica turistica, asi como la actividad turistica,
se puede concebir como un medio, antes que como un fin.
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Analisis del referente global y sectorial planteado por Pierre Miiller

Para comenzar con el enfoque enriquecedor de Miiller, en primer lugar, se adhiere con Roth Deubel (2008)
cuando sostiene que es necesario reflexionar sobre las distintas perspectivas en el analisis de las politicas publi-
cas para su mejor comprension.

Pierre Miiller (1990) define la relacion global/sectorial como el problema que se intenta solucionar al poner
en practica las politicas, y también como la variable clave que determina las condiciones de elaboracion de la
misma. Siguiendo esta linea, la relacion global/sectorial no puede transformarse en objeto de intervencion pu-
blica mas que en funcién de la imagen construida por los mismos actores.

Considerando esto, es importante destacar que, para realizar un analisis desde este enfoque sera fundamen-
tal determinar cual es el actor (o grupo de actores) encargado de la operacion de construccion del referente de
una politica publica. Por lo tanto, estos actores, a los cuales Miiller llamara “mediadores”, ocuparan una posi-
cion estratégica dentro del sistema examinado.

Ahora bien, antes de profundizar en el andlisis del caso de estudio es necesario aclarar a qué nos referimos
cuando hablamos del referente global y sectorial: “El referente global es una representacion general en torno a
la cual se ordenan y se jerarquizan las diferentes representaciones sectoriales. Estd integrado por un conjunto
de valores fundamentales que constituyen las creencias de base de una sociedad y de una serie de normas que
permiten elegir entre las conductas posibles. A este nivel, constituye la representacion que una sociedad hace
de su relacién con el mundo en un momento determinado. Contrariamente a lo que una definicién excesiva-
mente superficial podria hacernos pensar, el referente global no constituye una representacion perfectamente
coherente del mundo. En efecto, los valores que la componen son ellos mismos el seno de conflictos” (Miiller,
1990, p.294).

Para mejor comprension, vale la pena destacar que el conjunto de valores y normas que describen al referen-
te global, forman un sistema jerarquizado. Esto significa que en un tiempo determinado ciertas normas tendran
prioridad sobre otras. A modo de ejemplo, en Argentina a partir del afio 2000 se produce la introduccion de
una nueva jerarquia de normas en materia ambiental. Factores como los avances registrados en indicadores
medioambientales, asi como la progresiva concientizacion social global acerca de los dafos que estamos oca-
sionando al mundo en el que vivimos, ceden el paso a normas que protegen cada vez mds los ecosistemas, y
contribuyen a una transformacion social en donde la educacion ambiental y la proteccion de areas naturales
pasan a ser las nuevas expresiones que se imponen. Por consiguiente, el conjunto de politicas publicas cons-
truidas en funcion de un referente determinado se hallara en una situacion delicada debido a la transformacién
experimentada por el referente global.

Por otro lado, el referente sectorial, Miiller lo define como “una imagen del sector o de la profesiéon” En
efecto, para este caso, la configuracion de un sector como el turismo, depende fundamentalmente de la repre-
sentacion que nos hagamos del lugar que ocupa el turismo en la sociedad. Existen conflictos permanentes que
responden a los diversos puntos de vista sobre la inscripcion de dicho sector en la agenda politica. El lugar en
el que un gobierno determinado ubica a la sustentabilidad ambiental puede ser un ejemplo ilustrativo de esto.

Asi como mencionamos en el referente global, el sectorial es una construccion social en el que la coherencia
suele ser imperfecta. Dentro del sector turismo, coexisten varias concepciones de su naturaleza y de la exten-
sién de los limites sectoriales. Sin embargo, hay una de ellas que es la que predomina. Esto suele ocurrir porque
suele ser la que mas se adectia a la jerarquia de las normas propuestas por el referente global. Esta representa-
cién se impone como imagen de referencia para la politica publica en la medida que provoca una articulacion
entre lo global y lo sectorial.

El conflicto pasa entonces, por registrar los actores que realizan estas operaciones y la posicion de poder que
representan. A partir de este modelo, por ejemplo, es posible comprender mejor el desarrollo de una politica
turistica como la vinculada a la sustentabilidad. Argentina, al igual que los paises del sur, o tradicionalmente
identificados como periféricos o no desarrollados, se introduce en politicas ambientales y en la sustentabilidad
a partir de la década de 1970 (tomando como ejemplo la experiencia que llegaba desde los paises del norte,
altamente industrializados). Es a partir de este momento, que los paises menos desarrollados comienzan a
participar en negociaciones internacionales sobre temas ambientales. Para ser mas precisos, fue a partir del
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renombrado “Informe de Brundtland” (Informe de Naciones Unidas “Nuestro Futuro Comun”) que paises del
sur adoptaron una postura de compromiso para con la causa ambiental.

El desarrollo sustentable se constituyd, de tal manera, en una operacion retdrico-politica que permitié con-
densar tanto los intereses de los paises del Norte en la causa ambiental, como las preocupaciones de los menos
desarrollados de que tal causa no devenga en limite u obstaculo al desarrollo de cada uno de sus paises (Foa
Torres, 2014, 2017). A partir de aqui, politicas ambientales y politicas de desarrollo sustentable se anudaron
logrando la expansion global de modelos e instrumentos de gestion ambiental.

Centrandonos en la region patagdnica, los actores que participaron de dicha expansiéon en su momento,
en términos generales fueron los mismos que hoy en dia tienen la posibilidad de incidir en algtin grado en el
desarrollo de la sostenibilidad, y del turismo ecoldgico para el caso. Estos son el Estado, como actor central, es
el encargado de realizar negociaciones a nivel internacional con otros paises, y de adherir e implementar en el
territorio politicas que respondan a una gestion ambiental responsable. Esta tarea la realiza a través del Minis-
terio de Turismo y Deportes (Secretaria de Turismo durante el macrismo). La OMT, el maximo referente del
sector turistico a nivel global, en su rol de actor gubernamental, se nutre de experiencias internacionales y ha
promovido en reiteradas ocasiones iniciativas destinadas al crecimiento de la industria, comprometida susten-
tablemente. Por otro lado, tenemos el poder del gobierno provincial de cada una de las provincias que integra
el area patagdnica, asi como los gobiernos municipales. Todos estos mediadores trabajan en conjunto, desde las
directrices que toma nacion, para poder llevar a cabo la actividad turistica de una manera responsable.

Existen otros actores que influyeron también en el cuidado del territorio y de los diversos ecosistemas de
la zona. Los agentes del sector privado lucrativos, la Administraciéon de Parques Nacionales (APN) como or-
ganismo publico encargado de mantener las areas protegidas del pais; el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible; la Fundacién Vida Silvestre comprometida con la conservacion de las areas naturales del pais, prin-
cipalmente de la costa patagonica, trabajando con el apoyo del Fondo Mundial para la Naturaleza; organizacio-
nes no gubernamentales como Greenpeace, organismos de ciencia y tecnologia intervinientes en politicas de
desarrollo sustentable, entre otros. Todos estos actores han sido testigos del crecimiento que registra el turismo
ecologico en el pais. Su participacion se limita a las politicas de desarrollo sostenible y conciencia ambiental que
oriente principalmente el Estado como actor central.

Por otro lado, gran parte de estos mediadores actuan desde una idea de gobernanza del turismo desde la
cual, se establecen lineamientos que permiten un trabajo en conjunto entre la pluralidad de actores y la ela-
boracion de nuevos procesos de gestion y desarrollo entre lo ptblico y lo colectivo (Velasco Gonzélez, 2014).

Considerando los aportes hasta aqui propuestos, actualmente se puede interpretar al referente global como
el proceso de construccion que atraveso la sociedad para valorizar al turismo desde una perspectiva ambiental
— cultural, y no solo desde una visién econémica. Conocer las consecuencias de un turismo de masas avasalla-
dor, asi como la crisis ambiental producto de una civilizacién globalmente irresponsable en materia cuidado
ambiental, hoy en dia se establecieron como valores fundamentales que incentivan las creencias sociales basi-
cas. En otras palabras, el reconocimiento mundial de la crisis ambiental actual hizo que en los ultimos afnos se
adopten politicas vinculadas a la proteccién ambiental en todas sus formas. El turismo ecoldgico se constituyo
como un medio para crear conciencia ciudadana. La gran variedad de reservas naturales, parques nacionales y
provinciales que se han ido estableciendo en la Patagonia es un ejemplo ilustrativo de cémo se han ido orien-
tando las directrices ambientales propuestas desde el Estado como actor central.

Se puede realizar una lectura que indica una clara posicion gubernamental acatada en un contexto histdrico
determinado, que en este caso exigié un mayor compromiso con el cuidado de la naturaleza por parte de todo
el sector que conforma la actividad turistica.

Todos estos indicativos que refieren a el referente global del caso en la Patagonia, se reflejan con un referente
sectorial identificado con la practica del turismo ecoldgico como una actividad que requiere ciertos privilegios,
la cual esta reservada para cierto sector de la poblacion. Si bien es cierto que en principio esta actividad nace
desde una alternativa vinculada con el ecologismo, y que pretendia un enfoque diferente del medio natural
desde un lugar de conciencia, educacién y proteccién ambiental, esto no significa que existan barreras para
marginar a personas que quieran practicar dicha actividad.
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Desde sus comienzos, el turismo ecoldgico a través de todos los actores que inciden en la actividad, busco
promover ciertos lineamientos que permitan que toda la sociedad pueda contribuir transformar sus los habi-
tos a la hora de realizar turismo, para proteger mas el entorno que habitamos. Si bien es cierto que se precisa
de cierto grado de educaciéon para comenzar a comprender los dafios que conlleva el turismo de masas en la
naturaleza (y que esto se puede interpretar como un privilegio que puede terminar en marginacion social), la
globalizacién permite un flujo continuo de informacién que puede alcanzar a personas que no cuentan con
conocimientos en materia ambiental, pero que sin embargo pueden llegar a modificar en algtin grado sus cos-
tumbres para contribuir a un desarrollo sustentable.

A modo de conclusion. La comparacion entre referentes

El turismo ecoldgico ha ido experimentando una intensa transformacion a nivel social, cultural y ambiental
con el correr de los anos. Estos cambios han sido impulsados por paises europeos, y han sido tomados por ad-
ministraciones estatales que han logrado orientar una politica turistica sustentable.

Por otro lado, este tipo de turismo ha sido una importante alternativa que cada vez es mas practicado, en
concordancia con una sociedad global informada acerca de la crisis ambiental actual. Como se ha podido apre-
ciar, la comparacion de referentes global y sectorial hace hincapié en las formas en las que se analiza la actividad
turistica, por sobre una problematica central, que evidencia la necesidad de adopcion de practicas sustentables
en la actividad turistica, que pongan freno al deterioro ambiental actual producto de un avasallador turismo
de masas.

En términos generales, el articulo ha permitido la identificacién y diferenciaciéon de enfoques antagénicos
en el campo de las politicas de desarrollo sustentable y ambiental. La principal diferencia entre estos enfoques
nos presento a un referente global que representa un proceso de construccion social, frente a un referente secto-
rial que se concentra primordialmente en la representacion social acerca de una tematica particular como lo es
el turismo. Ahora bien, este analisis da lugar a varios interrogantes que surgen a partir de esta relacion: ;Desde
qué referente es mas efectivo el cuidado del medio ambiente? ;Cudl es la relacién entre construccion social y
turismo ecolégico? ;Como responde la sociedad a temas vinculados a la sostenibilidad?

Todos estos cuestionamientos giran en torno a la necesidad de politicas de sostenibilidad social y ambiental,
para que se continue buscando ubicar al espacio natural en el centro de la industria turistica, e incluir definiti-
vamente lo ambiental, dentro de lo econémico y productivo. &
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Introduccion

El Turismo Cientifico es uno de los mas recientes tipos de turismo. Aun cuando las palabras “Turismo Cien-
tifico” aparecieron por primera vez en 1980, no es hasta las ultimas décadas del siglo XX y primeras del siglo
XXI que se encuentran los primeros intentos serios para su estudio e investigacion.

Si bien en la practica de este turismo van apareciendo distintas dimensiones, alcances y ampliaciones de su
campo, no se registran muchos estudios, conceptualizaciones o intentos para su organizacion por parte de los
distintos actores involucrados en €I, incluido el Estado, comenzandose a sentir la necesidad de su estudio. Ade-
mas, puede observarse una falta de identificacion e incorporacion afianzada en las politicas publicas del sector.

Desde una perspectiva historica amplia van apareciendo distintas concepciones sobre el turismo. Solo a
modo de rapido repaso y para contextualizar el nacimiento de este tipo de turismo, comienza en sus origenes
con desplazamientos motivados por la religion y la salud, a fines del Siglo XVII el “Grand Tour”, mediados del
Siglo XIX el primer viaje organizado de la historia por el inglés Thomas Cook, el turismo de ¢élite hasta pasada
la Segunda Guerra Mundial, donde aparece el turismo de masas, hasta la tltima década del Siglo XX.

Recién entre fines del siglo pasado y principios del presente, el turismo se dirige a un mercado segmentado
donde se produce una oferta de variedad y experiencias diversificadas conforme a las necesidades, gustos e
intereses del visitante. Se comienza a pensar en distintas conceptualizaciones y considerar al turismo como
objeto de politicas publicas, de la mano del cuestionamiento sobre la pertinencia de considerarlo s6lo como un
fenémeno econdmico. Vale como ejemplo de este cuestionamiento el pensamiento de Maria Velasco Gonzalez,
cuando opina que...” aun reconociendo que la dimensiéon economica es clave para entender las dinamicas que
genera, el turismo es mds que un sector de la economia” (Velasco Gonzalez, 2011).

Estos nuevos tipos y clasificaciones complejizan las relaciones del sector, creando nuevos desafios que re-
quieren reacomodamientos y adaptaciones por parte de todos los actores involucrados en el desarrollo del
turismo. El Estado aparece como un actor cada vez mas relevante en el sector a partir de la incorporacién en su
agenda y la puesta en marcha de distintos tipos de politicas turisticas.

El turismo continua en desarrollo, pero con mas planificacion. Se mejora la calidad y hay una diversificacion
en el producto turistico. Ya se considera como parte fundamental de la agenda politica de muchos paises, con
lo que se genera mejor promocion, planeacion y comercializacion del sector turistico, que marcha hacia una
tecnologia mas sofisticada y con un amplio sentido de conciencia ecoldgica.

En esta linea, aun cuando la palabra Turismo Cientifico aparecid por primera vez en 1980 en una obra de la
literatura llamada “Tropical Science and Tourism’, no es hasta las tltimas décadas del siglo XX que comienza
a desarrollarse algun tipo de este turismo considerado como tal en funcioén a las definiciones que pueden es-
bozar. A principios del presente siglo aparecen los primeros intentos para su estudio en Fundaciones, ONGs.
y Empresas Turisticas, asi como las primeras investigaciones. Recién en 2018, se crea la “Red Internacional de
Turismo Cientifico”, pero en la publicacion de la Organizaciéon Mundial del Turismo (OMT) de abril de 2019
aun no aparece como una de las definiciones operativos de tipos de turismo (OMT Tourism Definitions, 2019).

En las dltimas décadas comienzan a aparecer propuestas, pero basicamente a partir de la semantica del tér-
mino, con poco acuerdo aun sobre sus dimensiones, sin considerar las interrelaciones entre los distintos actores
que intervienen en €l y con los distintos sectores turisticos, sobreponiendo distintos tipos de turismo con éste y
sin haber sido gestados como parte de politicas publicas turisticas.

Si bien a nivel mundial este tipo de turismo estd comenzando a crecer, atin es incipiente su implementacion
como “Producto Turismo Cientifico” en la mayoria de los paises. Argentina es uno de los paises que se perfilan
como posibles desarrolladores y receptores de esta tipologia debido a sus caracteristicas y a la cantidad de sitios
y lugares con alto contenido cientifico que poseen.

El articulo se desarrolla organizando el conocimiento de los elementos que permiten comenzar a responder
sus propuestas. Van reconociéndose a partir de la escasa bibliografia existente y diversos articulos selecciona-
dos sobre el tema.

Se trata de ir avanzando en la estructura del trabajo encontrando en lo posible algunas definiciones, asi
como ir dejando algunas pautas para profundizar en estudios futuros. Basicamente aportando datos y pensa-
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mientos que permitan luego generar algunas conceptualizaciones, sobre todo en relacién a una definicion de
Politica Publica para el Turismo Cientifico.

Politicas publicas y ciencia

“La politica estatal no constituye ni un acto reflejo ni una respuesta aislada, sino mas bien
un conjunto de iniciativas y respuestas, manifiestas o implicitas, que observadas en un
momento histérico y en un contexto determinados permiten inferir la posicion -agregaria-
mos, predominante- del estado frente a una cuestion que atafe a sectores significativos de
la sociedad” (Oszlak y O’'Donnell, 1995).

Teniendo en cuenta este concepto como definicién de politica publica, para llevar adelante estas iniciativas y
respuestas, el Estado necesita los insumos necesarios para sus elaboraciones. Entre las muchas fuentes con que
puede contar, su relacion con el desarrollo cientifico-tecnolégico es una de las mas importantes.

Esta relacion es reciproca. Por la necesidad de contar con estos insumos provenientes de la ciencia, el Estado
colabora con su apoyo y fomento en diversas modalidades y con distintas intensidades.

En este sentido, las politicas publicas referidas a ciencia y tecnologia, son “medidas colectivas tomadas por
un gobierno, con el propdsito de, por un lado, impulsar el desarrollo de la investigacion cientifica y tecnoldgica,
y por el otro, emplear los resultados de estas investigaciones para alcanzar amplios objetivos politicos” (Salo-
mon, 1977, 76, citado por Elzinga y Jamison 1996).

Por lo tanto, se acuerda con Amilcar Herrera en que “la politica cientifica...es la que realmente determina el
papel de la ciencia en la sociedad...expresa la demanda cientifica y tecnoldgica del ‘proyecto nacional’ vigente
en cada pais” (Herrera, 1995). Observando las politicas publicas en ciencia y tecnologia, se percibe el modelo
ideolégico del Estado vy, por lo tanto, el papel asignado a cada uno de los actores, publicos, privados y de la
sociedad civil.

Como cada modelo de gestion, cada propuesta politica imprime su logica en la relaciéon politicas publi-
cas-ciencia. En propuestas donde el rol del Estado es fuerte y propone un modelo basado en identidad propia,
una sociedad justa y equilibrada y desarrollo productivo, existe fuerte apoyo al desarrollo cientifico-tecnolégico
propio. Por el contrario, este apoyo decae en proyectos politicos que centran su accionar en la légica del mer-
cado.

En el estudio de los distintos momentos por lo que pasd esta relacion, queda claro que alcanzar una ciencia
con fuerte apoyo del Estado a través de sus politicas publicas cientificas, es la inica manera de lograr la sobera-
nia politica y econdmica y un desarrollo inclusivo y sustentable.

Como ejemplo, en 2014, Argentina ocupa el puesto 31° entre los mejores paises del mundo por su gasto en
investigacion y desarrollo (Banco Mundial, 2018).

Ciencia y turismo

Esta relacion se puede analizar desde distintos abordajes.

El primero es desde la consideracion del Turismo como ciencia.

“El debate sobre si el turismo es o no una ciencia se encuentra también en el campo de
la epistemologia. Son tres las corrientes respecto a este tema. La primera sostiene que el
turismo no es una ciencia, pero que esta en camino de convertirse en ciencia...La segun-
da corriente sostiene que el turismo no es ni sera nunca una ciencia, ya que inicamente
constituye una actividad humana auxiliada en su estudio por la ciencia...El tercer grupo
de investigadores sostiene que el turismo es una ciencia, ya que posee un cuerpo tedrico
maduro y relativamente grande” (Netto, y Lohmann, 2012).

Aun no considerando el turismo como una ciencia, es un fendmeno amplio, complejo y multidisciplinar, que se
relaciona con distintas materias. Forma parte de varios campos de estudio trabajados desde diferentes disciplinas,
como la geografia, la economia, la sociologia, el derecho, la historia, la ciencia politica, el marketing, la psicologia.
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En otro abordaje, la incorporaciéon de las distintas dimensiones de la ciencia al sector turistico genera un
reacomodamiento del mismo en cuanto a permanentes nuevas definiciones de las ofertas, cambios en la estruc-
tura de relaciones con los operadores del sistema, creacion de relaciones y trabajo conjunto con los distintos
sectores de la ciencia y cambios en las interacciones con el sector ptblico en funcién de la vision de las politicas
publicas respecto a la ciencia, como se expresd en el punto anterior.

A pesar de esta complejizacion que implica la incorporacion del Turismo Cientifico al sector, mas otras que
surgiran, significara un importante agregado de valor a la oferta turistica del destino (local, regional y nacio-
nal), identificard a éste en uno de los primeros y pocos posicionados en estas ofertas, proporcionara utilidades
como efecto de la sinergia entre ciencia y turismo y constituira un aporte en el tratamiento de la relacion entre
el Estado y la ciencia mediante las politicas publicas turisticas que se implementen.

Turismo Cientifico. Definicion, dimensiones y alcances

Como se expuso, las palabras Turismo Cientifico aparecieron por primera vez en una obra de la literatura
del ano 1980, llamada “Tropical Science and Tourism” (; Tourism in Science or Science in Tourism?, Molokaco-
va, and Molokac, 2011). En el escrito esta tendencia del turismo es explicada como el trabajo de exploradores
en un sitio determinado. Toma al Turismo Cientifico como un segmento del turismo que se caracteriza por dar
a conocer lugares relacionados a las ciencias o personajes cientificos. Desde esta mirada, el objetivo principal
de los turistas que lo practican es conocer, ampliar y complementar sus conocimientos.

Posiblemente el entender las razones del surgimiento de este turismo dentro de las tipologias existentes
permita comprenderlo mejor, asi como al desarrollo y estado del turismo en la actualidad.

Una primera propuesta reconoce su aparicion como respuesta a demandas mas especializadas, particular-
mente en relacion a la importancia que adquiere la ciencia, la tecnologia y el conocimiento para el desarrollo
de los paises y las personas en particular. Demanda amplificada, por distintos motivos, por los medios masivos
de comunicacion.

Tal vez otra razon esté motivada por la verificacion de resultados exitosos logrados por las sinergias existen-
tes en las distintas relaciones de las que puede formar parte la ciencia.

Entre algunas de las definiciones de los tltimos afios, se encuentra:

“Una modalidad de turismo cuya motivacion es el interés en la ciencia o la necesidad de realizar estudios o
investigaciones cientificas. El objetivo principal del viajero que elige este tipo de turismo es abrir mas sus fron-
teras para la investigacion en esta drea, ampliar y complementar sus conocimientos, dando a conocer lugares
que tienen relacién con cualquiera de las ciencias o de los personajes cientificos que han formado parte de su
historia y cuyo legado continda en vigencia” (Dominguez, 2015)

O la que lo describe como “una iniciativa orientada al fomento de una cultura turistica y cientifica que
permite conocer, compartir y valorar el origen, las costumbres, la sabiduria de un pueblo de forma creativa”
(Casanova, y Cordero, 2009).

Sus definiciones “van desde un turismo exclusivo para cientificos, pasando por una modalidad para profe-
sionales y estudiantes de tematicas precisas, hasta un turismo accesible y para todo ptblico que incluye a per-
sonas interesadas en aumentar sus conocimientos con base cientifica de una manera amena” (Abbondio, 2018),

Por ser el Turismo Cientifico un concepto nuevo, aun no existe una definicién aceptada por todos los invo-
lucrados en el sector turistico. Considerando las nombradas, entre otras mds y con la idea de avanzar en una
definicién mas ajustada, se aporta la siguiente definicion:

El Turismo Cientifico identifica aquellos viajes donde se visitan destinos que ofrecen el desarrollo de
algun tipo de ciencia, generando distintos modelos de interrelaciones y donde los objetivos son obtener,
transmitir o intercambiar nuevos conocimientos.

Aportes a su definicién que se consideren importantes, surgiran del estudio con detenimiento de las diferen-
cias, 0 no, que puedan encontrarse en las denominaciones “Turismo cientifico’, “Turismo cultural” o “Turismo
del conocimiento’, considerando que detras de cada una de estas expresiones hay distintas concepciones sobre
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este tipo de turismo, como asimismo el estudio de la relacion con otros componentes del sistema turistico: ho-
teleria, gastronomia, transportes, comunicaciones, servicios.

Dentro de sus caracteristicas principales podemos nombrar:

« No es invasivo, ni masivo. En general es realizado por grupos reducidos, quienes se encuentran vincula-
dos por un respeto a la ciencia, la naturaleza y las culturas, siendo factor fundamental para su desarrollo
la sustentabilidad ambiental, social y econdémica.

« Asociado con el turismo sustentable, pues las investigaciones que configuran sus objetivos sirven para
impulsar la transmisién de conocimiento de baja o nula repercusién ambiental en algunos tipos de Tu-
rismo Cientifico y para encontrar nuevas aplicaciones que protegen e impulsan el patrimonio artistico
natural y cultural de un lugar, en otras caracterizaciones.

o Es un tipo de turismo muy amplio que incluye diversas y variadas manifestaciones relacionadas a las
ciencias.

o Tiene la capacidad de ser transversal a casi cualquier otro tipo de turismo,

o Propone distintos tipos de profundidades en cuanto a las actividades a desarrollar por los turistas en
funcion al rol que estos deseen experimentar.

o Puede organizarse de modo tanto educativo como recreativo.

o Sirve para dar a conocer el potencial cientifico, con los consecuentes efectos dinamizantes en otros sec-
tores de la economia y la generacion de imagen del destino.

 Brinda la oportunidad de conocer la historia de la ciencia, los investigadores e investigaciones que se
realizan y también los lugares donde se crea la ciencia.

» Por su contenido de informacioén cientifica, debe ser riguroso y exacto, en cuanto a la informacién que

brinda.

o Se encuentra actualizado permanentemente, por la adquisicion de nuevos conocimientos que se van
generando en las diversas dreas de la ciencia.

Actualmente no existen muchas clasificaciones sobre los tipos de turismo que lo incluyan. Como se expone
en la introduccion, la OMT en 2019 atin no lo incorpora dentro de los tipos operativos del turismo.

Aunque sesgado por la falta de consideracion de varios tipos de turismo existentes (ecoturismo, turismo
ambiental y otros), dentro de las pocas que consideran el Turismo Cientifico, se encuentra la clasificacion del
turismo que realiza Coromoto Morillo Moreno, M., donde se ubica dentro de los tipos de Turismo Especiali-
zado:

Turismo de sol v playa
Turismo de montafia

Turismo Vacacional >

Turismo de Aventura
Turismo Especializado ——» | Turismo Cientifico
Turismo de Salud

Turismo Deportivo. Turismo de Negocios
Turismo de Afinidad » Turismo Religioso. Turismo estudiantil
Turismo de Congresos v Convenciones
Turismo Gastrondmico Turismo de familiares y amigos

Cuadro 1. Tipologias de turismo | Fuente: Coromoto Morillo Moreno (2011)

Segtin esta autora, este turismo “incluye los desplazamientos realizados por motivos de investigaciones en
determinadas universidades, bibliotecas, centros de investigacion, archivos y a todo el desplazamiento cuyo
motivo sea el cardcter intelectual y cientifico... Ademas, el turismo cientifico no se mezcla con otros tipos de
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turismo, como si sucede con el cultural, de convenciones y el estudiantil” (Coromoto Morillo Moreno, 2011).

En estos conceptos no se concuerda con que el Turismo Cientifico “no se mezcla con otros tipos de turis-
mo”. Al contrario, no sélo interacciona con otras categorias turisticas, sino que ademas se debe un estudio mas
profundo sobre las caracteristicas y potencialidades de esas interrelaciones, ya que de hecho existen conexiones
y transversalidad entre distintos tipos de turismo. Ejemplos claros son la superposicion entre este turismo con
turismo ecoldgico, medioambiental o de preservacion, con turismo en sitios como museos, o con los distintos
tipos de Turismo de Afinidad, segtin los autores. Lo que manifiesta que de hecho hace tiempo este turismo se
realiza considerando los destinos de visita, pero no planificado, ofrecido y desarrollado como “Producto Turis-
mo Cientifico”

En una primera aproximacion, pueden definirse las formas que adquiere en funcion a la demanda (turistas)
y en funcion a la oferta (producto turistico), segiin Coromoto Morillo Moreno (2011).

Es practicado por un publico selectivo. La mayoria de las personas que lo desarrollan pertenecen a paises
desarrollados o con un importante nivel de conocimiento o interés en las areas cientifico-tecnolégicas. Son
turistas con media o alta educaciéon académica y en general con buenos ingresos econémicos cuyas edades
normalmente sobrepasan los 30 afios. Estos, desarrollan profesiones, trabajos o intereses donde la ciencia y la
investigacion son fundamentales:

« Cientificos e investigadores

o Turistas de Turismo de Congresos y Eventos

 Voluntarios para las ciencias, el medio ambiente y la valorizacién cultural
o Profesores

o Estudiantes

 Viajeros buscadores de experiencias

o Turistas curiosos, con ganas de aprender

Teniendo en cuenta la oferta de productos turisticos, por la diversidad de investigaciones, de escenarios, de
intereses y de actores involucrados, se complejiza definir todas las categorias que puedan identificarse como
Turismo Cientifico. En un mismo territorio pueden superponerse distintas tipologias, con sus distintas dimen-
siones y alcances. Es necesario entonces mantener un criterio amplio para estas identificaciones tipoldgicas,
pero también preciso en cuanto a mantenerse dentro de parametros acordados como los que lo definen. Asi, se
propone que estos parametros se deduzcan de la definicién propuesta: que se ofrezca el desarrollo de algtn tipo
de ciencia, que genere distintos tipos de interrelaciones y, basicamente, que la prioridad sea obtener, transmitir
o intercambiar nuevos conocimientos.

Como una primera aproximacion se propone ordenar los distintos tipos de ofertas de Turismo Cientifico en
funcién a algunas dimensiones basicas que contemplen: el grado de relacion en cuanto a lo cientifico y el grado
de involucramiento en cuanto a la participacion del turista.

De esta manera, a modo de una primera propuesta, se identifican sdlo algunos de los distintos tipos de oferta
representativos:

1. Centros de investigacion cientifica-tecnoldgica: En general, los centros de investigacion no se organizan
para recibir visitas. Sin embargo, existen muchos que permiten conocerlos y aprender de lo que sucede
en ellos. En estos casos las visitas son controladas, pero abren la oportunidad de escuchar directamente a
expertos en su campo y conocer en vivo las investigaciones.

2. Facultades, Institutos y Laboratorios: Pueden encontrarse fisicamente en un mismo sitio o no, pero en
todos los casos existen vinculos estrechos con los centros de investigacion por los trabajos que realizan en
conjunto y generan una permanente retroalimentacion. Se consideran opciones de pasantias y ofertas de
cursos.

3. Proyectos de investigacion ambiental y ecolégica: Ubicados en distintos sitios de alto valor natural o crea-
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dos con este fin especifico, se encuentran centros experimentales, de produccién cientifica y educacion
ambiental y ecoldgica. Proponen distintas alternativas que van desde la adquisicion del conocimiento,
aspectos educativos hasta el voluntariado.

Astroturismo: Ligado directamente a la astronomia. Se trata de lugares donde poder observar y aprender
sobre el cosmos. Esta actividad se centra mayormente en los planetarios, aunque no de manera excluyente.
Viajes de exploracion cientifica y/o de aventura: Se caracteriza por relacionar problematicas cientificas con
practicas exploratorias y deportivas.

Ecoturismo cientifico: Manejan temas relacionados con la naturaleza, pero dando prioridad a entenderla.

Se visitan zonas protegidas o santuarios, con el objetivo de aprender sobre el ecosistema y sobre las espe-
cies que viven en él.

Museos: Su principal objetivo es la divulgacion. La visita a un museo puede ofrecer diversas actividades,
desde la difusion de la ciencia hasta actividades ludicas y culturales. Es muy comun combinar estas visitas
con otro tipo de actividades turisticas.

Viajes educativos, de aprendizaje y culturales: Trata de recrear los sitios y lugares donde se hicieron gran-
des descubrimientos o escenarios que estan ligados a algtin gran cientifico o descubrimiento.

ALTA

Dimension de involucramiento del turista

BAJA ALTA

Dimensidn de produccidn cientifica

BAJA

Cuadro 2: Propuesta grafica de la ubicacion de las ofertas de Turismo Cientifico mencionadas,

en funcién a las dimensiones propuestas. | Fuente: Elaboracién propia

Aunque conviviendo con otros modelos de gestion publica, con el desarrollo de la gobernanza tanto en

Argentina como en Rosario, ya se encuentra un entramado operativo existente, caracterizado por redes inte-
rrelacionadas transversalmente y un importante grado de cooperacion entre los gobiernos y administraciones
publicas, el sector privado y actores de la sociedad civil para el armado de las politicas publicas (por ejemplo:
Plan de Desarrollo de Turismo Sustentable, Secretaria de Turismo, Municipalidad de Rosario).

Como en otros sectores del turismo, en éste también se encuentran gran cantidad de actores con logicas

independientes y contradictorias, lo que supone la existencia de complejidad en los procedimientos de toma de
decisiones y tensiones a resolver entre estos.

El estudio de la relacion entre turismo y ciencia genera a su vez otro desafio que reconfigura las relaciones

entre los actores. Sin dudas existen intereses en conflicto en la promocion de sitios de valor en el Turismo Cien-
tifico. Las actividades que se desarrollan en los campos de la experiencia turistica y la experiencia cientifica son
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actividades complejas que tienen impactos diversos. Sin embargo, pueden encontrarse paralelismos al consi-
derar el proceso de produccion cientifica con la experiencia de la actividad turistica. Las actividades de ambos
campos generan cambios econémicos, sociales y sobre todo cambios a nivel politico. En este nivel, en ambos
campos aparecen nuevos actores y nuevas relaciones de poder. También, en el desarrollo de cualquier tipo de
este turismo, aparece implicita la importancia de generacién de cambios a nivel econémico. Esto crea conflictos
de intereses que necesitardn procesos de negociacion para ser solucionados.

En una primera aproximacion pueden observarse resultados positivos en esta interrelacion. Considerando
la novedad de la propuesta del Turismo Cientifico, aunque no pueden identificarse ni medirse aun la magnitud
de estos resultados, pueden indicarse algunos: la posibilidad que ofrece el conocimiento adquirido mediante
el turismo como una de las alternativas para abrir a la sociedad los conocimientos cientificos, las posibilidades
de generacion de nuevos proyectos entre la comunidad cientifica y actores privados y los aportes que pueden
materializarse a través del conocimiento sobre las demandas de la sociedad en términos de desarrollo cien-
tifico-tecnoldgico. Estos y otros resultados a encontrar, demuestran las sinergias y/o conflictos que pueden
aparecer entre ambos campos.

Dependiendo de las caracteristicas de los destinos para desarrollar este turismo, la mayoria comparte varios
de estos actores y roles:

« El Estado. Roles: promocion de destinos de Turismo Cientifico, coordinacion de los distintos niveles gu-
bernamentales y administrativos, creacion de espacios de encuentro entre todos los actores, creacion de
espacios de mediacion en conflictos entre los campos de la ciencia y el turismo, incentivos a los actores
privados para su acercamiento al trabajo conjunto sobre este turismo, apoyo a la innovacioén en empresas
turisticas para adecuarse al “Producto Turismo Cientifico”, TICs y formacién de personal, construccion
de infraestructura necesaria para el acceso a los destinos.

« Sitios de desarrollo cientifico-tecnolégicos. Roles: recepcién y trabajo conjunto con el Turismo Cienti-
fico, para lo que requerira adecuacidn fisica, de su personal e infraestructura, mejoramiento de canales
existentes para el desarrollo de propuestas conjunta con actores privados y visitantes, a cargo del desa-
rrollo de productos comunicacionales sobre sus actividades.

o Comunidad académica (Universidades, Campus universitarios, Facultades, Institutos). Roles: idem si-
tios de desarrollo cientifico-tecnolégicos, generacion de propuestas para turistas desde lo académico
(Por ejemplo: cursos), recepcion interesados en las propuestas.

« Organizaciones que realizan emprendimientos con distinto grado de desarrollos ecolégicos (ecoturismo,
agroturismo, turismo de exploracién). Roles: idem sitios de desarrollo cientifico-tecnoldgicos.

« Sitios de estudio, investigacion y difusion de proyectos cientifico o tecnolégicos (Por ejemplo: Acuario
del Parand, Museo del Deporte, Observatorio Astrondmico en Rosario). Roles: oferta y organizacion de
distintas alternativas para distintos tipos de perfiles turisticos (visita, conocimiento, estudio, entre otras).

« Sitios y propuestas culturales y artisticas publicas, privadas o mixtas (Por ejemplo: Teatro Colén, Biblio-
tecas, Museos, MALBA, La Usina del Arte, CCK en Buenos Aires). Roles: difusion de arte y manifesta-
ciones culturales, aporte de propuestas artisticas para la difusion del Turismo Cientifico.

o Sector privado (Empresas de base tecnoldgica y distintos tipos de desarrollos innovadores). Roles: apoyo
financiero y logistico al desarrollo cientifico y tecnolégico y a este turismo, difusién de su asociacién con
sectores de investigacion locales para el desarrollo conjunto de productos.

« ONGs y/o grupos interesados en las distintas dimensiones de este turismo. Roles: aportes a distintos
tipos de desarrollo cientifico-tecnolégico con variable grado de involucramiento, difusion de sus expe-
riencias, representacion y defensa de sus sectores de interés.

« Turistas. Roles: evaluacion de las experiencias turisticas realizadas, propuestas de mejoramiento y/o ex-
tension.

o Operadores de servicios turisticos. Roles: propuestas para el desarrollo de este turismo, planificaciéon y
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desarrollo de la oferta del “Producto Turismo Cientifico’, gestion en la relacion de componentes del sec-
tor (hoteleria, gastronomia, transportes).

« Camaras representativas del sector turistico (hoteleria, gastronomia, transporte). Roles: ofertas de sus
productos, colaboracién en la elaboracion de estrategias para el desarrollo del “Producto Turismo Cien-
tifico”.

o Medios de comunicacién publicos y privados. Roles: difusion de este turismo, colaboracion en las estra-
tegias comunicacionales.

Conclusiones

La pretension de este articulo ha sido lograr una aproximacion al Turismo Cientifico intentando realizar
aportes para su conocimiento y estudio, proponer algunas definiciones y temas a seguir desarrollando, asi como
ofrecer algunas propuestas de conceptualizacion en relacion a politicas publicas turisticas.

Aun cuando éste queda planteado, el estudio del entorno del articulo que arriesga algunas opiniones respec-
to a las relaciones Politicas Publicas-Ciencia y Ciencia-Turismo, sin duda debera ser profundizado en ambos
casos con la idea de aportes reciprocos y para con el desarrollo de este turismo en particular.

Considerando el interés por su estudio llevado adelante por la Universidad Nacional de Rosario en los dl-
timos aflos, mediante la organizacion de Talleres de Turismo Cientifico y el trabajo de la Direccién de Comu-
nicacién de la Ciencia, entre otras actividades y el importante aporte que podria proporcionar la universidad
a través de su mirada, capacitacion e infraestructura, se propone fuertemente trabajar conjuntamente entre la
Municipalidad de Rosario y la UNR para el estudio y desarrollo de este tema en la ciudad de Rosario.

Finalmente, queda claro que, por las razones de su aparicion y posibilidades de crecimiento, los gobiernos
deben incluirlo en sus agendas, generar politicas publicas que permitan su organizacion, apoyo y desarrollo,
trabajando a su vez en el estudio de esas politicas y su relacion con las turisticas. &
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Introduccion

La historia del turismo en Argentina ha sido objeto de estudio de diversos autores, tales como Noemi Wa-
llingre y Erica Schenkel, quienes a partir de variadas perspectivas han aportado conceptos y etapas cronolégicas
que permitieron entender la evolucién del fenémeno. La conceptualizacion del turismo segun la OMT hace
referencia a “Las actividades que realizan las personas durante sus viajes y estancias en lugares distintos a su
entorno habitual durante un periodo de tiempo inferior a un afio, y mayor de un dia, con fines de ocio, negocios
u otros”. Schenkel y Velazco Gonzalez cuestionan esta conceptualizacion del turismo.

Velazco Gonzalez (2014) sostiene que en esta definicion se hace foco solo en el sujeto - turista y sus activi-
dades, vaciado de otros contenidos, solo apreciado desde una optica econdémica. Por su parte Schenkel (2015)
afirma que el turismo es mucho mas complejo y multidisciplinar ya que puede ser abordado por distintas disci-
plinas como la sociologia, historia, geografia, las ciencias politicas entre muchas otras. Como vemos el turismo
puede ser analizado a través de distintas dimensiones ya que es una disciplina transversal a otras, aunque en la
mayoria de los casos, la que prevalece es la econdmica.

Segun Schenkel y Almeida (2015), “las ciencias politicas proporcionan una pieza fundamental para com-
prender el turismo, dado que brindan conceptos e instrumentos metodolégicos que enriquecen su estudio” (p.
198). En sintonia con esto se puede analizar el turismo mediante los diferentes modelos politicos y econémicos
que se fueron suscitando en la Argentina. El desarrollo del turismo en nuestro pais ha sido influenciado por las
politicas publicas y por el contexto mundial manteniendo una importancia relativa dentro de la agenda politica
de cada gobierno y planteando objetivos especificos a tal fin.

El camino del turismo desde la optica del Estado

En concordancia a lo expresado por Schenkel (2015) a finales del siglo XIX Argentina comienza a desarrollar
una etapa como exportador de materias primas y a su vez importadora de manufacturas de los paises centrales.
Se comienza a desarrollar la extension de las lineas férreas y con la llegada de los inmigrantes la poblacion de
diferentes areas. Se consolida una aristocracia terrateniente la cual mira con buenos ojos a la sociedad euro-
pea. Surgen los viajes recreativos al viejo continente, y a nivel nacional descansos veraniegos en importantes
residencias sobre el Rio y la practica del turismo termal. En esta época el turismo tenia una connotacion social
restringida a los estratos pudientes y una funcion territorial. Hasta el momento la intervencién del Estado era
minima. Citando a Skenchel y Almeida (2015),

Acontecimientos que marcaron el turismo en Argentina
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La escasa intervencion estatal en el sector durante este periodo es suplida por la destacada
actividad de las asociaciones privadas como el Touring Club Argentino (TCA) y el Auto-
movil Club Argentino (ACA) que tuvieron un papel decisivo en la difusioén del turismo a
través del automovil (Piglia 2008).

(..) Por otro lado, en estas fechas el turismo se unid a la politica de proteccién ambiental
mediante la aprobacion del primer parque nacional: el Parque Nacional del Sud. De esta
forma se cre6 el primer drgano publico con competencias en el area turistica, la Comision
Pro Parque Nacional del Sud (p. 206)

El 8 de abril de 1922 bajo el mandato de Hipolito Irigoyen se asientan las primeras acciones en pos del medio
ambiente.

La crisis de 1929 en Estados Unidos se hizo sentir en Argentina. La caida de los valores de las exportaciones
de carnes y cereales fue dando fin al modelo agroexportador de principios de siglo y se fue gestando un nuevo
modelo industrial basado en la sustitucion de importaciones. En esta época comienza a tener relevancia la
proteccion de la naturaleza y su consiguiente disfrute. En consecuencia, como comentan Schenckel y Almeida
(2015) “se crean nuevos parques nacionales y se aprueba la primera Ley Nacional de Parques (nim. 12.103),
que establece la Direccion de Parques Nacionales, donde se ubica la primera oficina de turismo de Argentina”
(p.208).

En 1934 se crea el Parque Nacional Nahuel Huapi y se empiezan a implementar algunas politicas orientadas
a la promocién y desarrollo del turismo. La ciudad de San Carlos de Bariloche, recibié el apoyo por parte del
Estado para la construccion del Hotel Llao Llao lo que permitié que la ciudad se instaurara como un destino
turistico (Bochs, 2014).

Con el peronismo en el gobierno (1943), se empieza a hablar del Turismo como politica publica, y como
derecho para los trabajadores. Se comienza a promocionarlo para que todos los ciudadanos puedan acceder a
él. El Estado construy6 sus propios complejos turisticos (Chapadmalal y Embalse de Rio Tercero) e impulsé la
construccion de hoteles sindicales. Uno de los hitos mas importantes para la consolidacion del turismo, fueron
el derecho de las vacaciones pagas, la nacionalizacion de los ferrocarriles y la creacion de aerolineas argentinas
(Schenkel y Almeida, 2015).

A partir del golpe de Estado de 1955 se empiezan a intercalar diferentes gobiernos que aplican un modelo
desarrollista. En este periodo se organiza el sector turistico, se impulsa la primera ley Nacional del Turismo
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dando asi un paso importante en la planificacion y organizacion del sector.

Luego nos adentramos en una etapa que transcurre en el contexto de inicio de un proceso econdmico mas
liberal, la globalizacién e internacionalizacion de la economia cambia la dindmica del turismo. El turismo
internacional se conforma como un recurso importante de ingreso de divisas transformando su funcion a la
meramente econdmica. La idea del turismo como derecho social pasa a ser un aspecto secundario. El Estado
intenta atraer el turismo internacional como fuente de recursos econdémicos.

Acercandonos al turismo sostenible

A nivel mundial, y obviamente también en Argentina, fue recién con la llegada de la década de los 80 cuando
los Estados se empiezan a preocupar por integrarse a la ecologia. Esta situacion da lugar al desarrollo de nuevos
conceptos, como por ejemplo el desarrollo sostenible.

Su definicién fue dada por la comisién mundial para el desarrollo y el medio ambiente, en el conocido
Informe Brundtland (Naciones Unidas, 1987), “el desarrollo sostenible es aquel que satisface las necesidades
de la generacioén presente sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras para satisfacer sus propias
necesidades” (citado en ONU, 2010)

Después de la presentacion de este informe y sobre todo después de la aprobacion de la Agenda 21 en la
Cumbre de Rio en 1992, otros documentos internacionales fueron desarrollando el concepto y ofreciendo pau-
tas para su aplicacion e incorporacion a las politicas de gestion, alcanzando amplias repercusiones politicas y
promoviéndose a niveles altos de decision.

Ya en el siglo XXI, en septiembre de 2015, se elabor¢ la agenda 2030. La Argentina y los otros 192 paises
miembros de la ONU adoptaron un conjunto de 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). Ademas de la
participacion de los Estados, se incorporaron al proceso de creacion diversos actores publicos y privados per-
mitiendo aportar distintas miradas en pos de un mundo mas sostenible.

Para darnos una idea de la importancia econémica del turismo en el mundo, podemos tomar la informacién
de Turismo para los ODS [Tourism4sdgs] (s.t.), que resalta que,

El turismo como potencia econdmica es la tercera categoria mundial mds alta en ingresos
de exportacion en 2015, representando el 10% del PBI mundial, el 30% de las exportaciones
de servicios y 1 de cada 10 empleos en el mundo.

El turismo no es solo una fuente de ingresos econdmicos para todos los paises a nivel mundial sino también
un elemento fundamental para contribuir a cumplir cualquiera de los 17 objetivos de la agenda 2030. En espe-
cial el ODS 8, relacionado al trabajo decente y al crecimiento econémico, ya que el turismo sostenible puede
crear puestos de trabajo promoviendo la cultura y los productos locales. También se relaciona con el ODS 12, el
cual se refiere a la produccion y el consumo responsable; y con el ODS 14, relacionado a la vida submarina en
cuanto a la gestion sostenible de la pesca y el turismo.

La Gobernanzay el Paradigma Sostenible

A lo largo de la historia se han evidenciado distintas formas de organizacion y administracion de las socie-
dades.

Siguiendo las palabras de Hugo Spinelli (2017), se puede decir que

La administracion nace en el drea publica como una instancia subordinada a estructuras
politicas superiores, mientras que la gerencia nace del sector privado como una figura eje-
cutora de directrices de niveles superiores. La gestion se caracteriza por los procesos parti-
cipativos de autogestion y cogestion, més cercanos al area publica (pag. 579)

La gestion es técnica y también politica, ya que implica la toma de decisiones. En tanto, un modelo de ges-
tion publica es un esquema tedrico, esto quiere decir que los gobiernos tienen un modelo de gestion en el que
se basan para desarrollar sus politicas y acciones, y con el cual pretenden alcanzar sus objetivos. Por lo tanto,
existen diversas formas de gestion que van a depender de cada situacion y contexto.
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Desde inicios del S.XX hasta los afios "70 al término de los Estados de Bienestar, se desarrolla el modelo
de gestion burocratica. Segun Subirats (1992)” Un conjunto de personas organizadas de forma jerarquica, que
realizan un trabajo de naturaleza eminentemente rutinaria, repetitivas y que, por lo tanto, sus pautas de trabajo
estan fuertemente fijadas o normalizadas” (p. 113). Algunas caracteristicas del modelo son: la importancia de
los procesos, ya que al cumplir todos los pasos garantiza llegar a los resultados; la estandarizacion de las tareas,
lo que requiere una fuerte division del trabajo y un modelo vertical jerdrquico; entre otras. En el proceso de
implementacion de politicas publicas es cuando resulta mas clara la influencia de la burocracia. Se considera
que su papel fundamental es ejecutar las decisiones tomadas por el nivel de decision politico (Subirats, 2017).

Con la llegada de los afios 70 se empieza a discutir en el marco de los Estados capitalistas el rol de los Estados
mismos. La corriente del liberalismo planteaba la menor intervencion del estado y que el mercado debia regular
las relaciones de la sociedad. La coordinacion de un Estado-céntrico debia dar paso a una coordinacion de mer-
cado. En este marco nace la Nueva Gestion Publica (NGP). En este modelo son mds importantes los resultados
que el cumplimiento de los procedimientos. Apunta a la simplificacion de procesos y desregulacion de procedi-
mientos para obtener mejores resultados. Es flexible y dispuesto a adaptarse a los cambios del entorno. Propone
descentralizar el Estado a través de niveles de gobierno que tengan mayor cercania al ciudadano. Hace énfasis
en la responsabilidad y no el control. Piensa al ciudadano como un cliente e incorpora distintas herramientas
de consulta y participacion ciudadana para evaluar la calidad de los servicios y la instrumentacion de sistemas
de quejas. Ademas, el modelo aplica caracteristicas del neoliberalismo como la eficacia y eficiencia.

En la década de los noventa comienzan a gestarse muchos cambios a nivel mundial, la globalizacién, el
desarrollo de las tecnologias, las politicas neoliberales y la creciente interdependencia global, entre otros. Estos
hicieron que se modifiquen las formas en que los Estados toman sus decisiones. Empieza a surgir el modelo
de gobernanza. Un modelo mas participativo entre los que se incluyen actores publicos y privados, donde la
cooperacion es una caracteristica fundamental.

Algunos autores también lo identifican como redes de cooperacion. Segun Barbaini (2017), “para que estas
redes de cooperacidon publico-privadas sean efectivas, los actores intervinientes deben tener suficiente poder
para resolver un problema y que ese problema sea lo suficientemente complejo para que se justifique la inter-
vencion de ambos” (p. 70)

A partir de esto se piensa en gestionar en forma interdependiente entre los distintos actores en el abordaje
de los problemas publicos. En concordancia a esto, mejora la gestion de politicas, entendiéndose a éstas como
al conjunto de acciones de gobierno ejecutadas para alcanzar los fines hacia los que se orienta el ejercicio del
poder politico (Vilas, 2011).

Esta gestion de politicas publicas es un proceso politico en el que se van a aprovechar herramientas técnicas,
pero en el que va a prevalecer la dimension politica de la gestion. En este sentido la gestion del turismo desde
la gobernanza es interesante para apuntar a objetivos redituables, inclusivos, sustentables entre otros. Velasco
(2008) sostiene que la gobernanza es el marco ideal para manejar las dindmicas del turismo dado que es un
fenémeno que atraviesa a los sectores publicos y privados, y por lo tanto la mirada de todos los actores ayuda
a tomar mejores decisiones.

A pesar de sus beneficios, el modelo de la gobernanza, tiene algunas desventajas. Una de las principales
limitantes de este modelo es que, al considerar el contexto politico constitucional, no podemos pensar en es-
trategias de gobierno sin pensar en los actores con los que vamos a co-gestionar. El inconveniente principal
radica en que como todos pueden participar en la toma de decisiones, al grupo de actores le resulta dificil llegar
a un consenso. Tal es el caso de América Latina en el que se pretendi6 transferir las recomendaciones de otros
paises sin tener en cuenta la historia de estos, y como funciona el proceso de toma de decisiones al interior de
los Estados (Zurbriggen, 2011).

En este marco muchos de los destinos que estan en via de desarrollo necesitan de una gestion y planificacion
de la actividad turistica principalmente desde un nivel local, basada en la sustentabilidad y en pos de la calidad
del destino. Asi se puede lograr el desarrollo de la comunidad local, una mayor satisfaccion del turista, y la con-
solidacion como un destino competitivo. Para ello en muchos casos hay que lograr correr la mirada econémica
que generalmente esta enquistada en muchos sectores para dar paso a una mirada mas sustentable y sostenible.
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Ese es el verdadero desafio.
Segtin Mazon (2007),

(E)n la actualidad vy, gracias al avance que se ha producido en torno a los procesos de de-
sarrollo sostenible, una gran parte de estos destinos busca mecanismos de correccion de
los impactos negativos de la actividad, asi como instrumentos planificadores sostenibles.
No obstante, en varias ocasiones, las politicas de turismo, cuando se refieren al concepto
de sostenibilidad, ahondan en cuestiones referentes al medio ambiente, dejando de lado
los procesos de equidad en el reparto del beneficio, el empleo local, la inflacién, el papel de
la comunidad local y otros hechos de alta relevancia e impacto para los paises en vias de
desarrollo.

Por todo ello, se han ido incorporando a la tematica turistica y, mas en concreto a los in-
tentos de desarrollo turistico sostenible en el ambito local, nuevos estilos de planificacion,
fruto de la evolucién de la propia disciplina y de la adaptacion a los nuevos contextos vigen-
tes, segin la OMT (p. 9).

En este marco existen algunas acciones de colaboracion internacional y de capacitacion para el desarrollo,
como el programa UNWTO Tedqual Volunteers. La Organizacién Mundial del Turismo (s./f.) expresa:

El programa UNWTO.Volunteers tiene como objetivo capacitar a jovenes profesionales en
turismo como una herramienta para el alivio de la pobreza y el desarrollo, permitiéndoles
llevar a cabo transferencias practicas de conocimientos practicos aplicados que empode-
raran a los beneficiarios dispuestos a emprender iniciativas relacionadas con el desarrollo
sostenible del turismo (péarrafo 1).

Este programa es un claro ejemplo de que el turismo es un instrumento valido para contribuir con un
desarrollo sostenible. Y como se ha expresado anteriormente, permite colaborar con el cumplimiento de los
objetivos de la Agenda 2030. La cooperacion internacional de este tipo de programas mediante la transferencia
de conocimientos a diferentes actores de los destinos, principalmente de aquellos en vias de desarrollo, permite
visualizar una clara gobernanza, dado que implica la participacién activa del sector publico, privado y sociedad
civil propiciando el conocimiento y desarrollo equilibrado con medio ambiente.

El Turismo de cara al futuro

A partir de la pandemia de covid-19 los habitos de cada uno de nosotros han cambiado. La forma de tra-
bajar, estudiar, socializar, divertirse, y por supuesto viajar ya no son las mismas. El distanciamiento, y la sani-
tizacion forman parte de nuestras practicas habituales. Nos paraliza el miedo y la incertidumbre frente a este
enemigo invisible del cual no sabemos mucho.

Innumerables son los dafios emocionales y fisicos que ha provocado esta pandemia. Pero también ha afecta-
do extremadamente a la actividad econdmica, causando un efecto negativo en el empleo y el consumo. De esta
forma muchas empresas no han podido subsistir, principalmente las relacionadas al turismo. Estas se vieron
afectadas por el cierre de las fronteras internacionales, medida necesaria para frenar el virus a nivel mundial,
pero provocando la paralizacion total del turismo internacional, como también por las restricciones nacionales,
generadas por la aplicacion de diversos DNU por parte del Estado, que paralizé también el turismo nacional.

De esta forma, sin la posibilidad de generar cualquier tipo de movilidad, quizas es el momento apropiado
para pensar un nuevo turismo para ser aplicado cuando se reabran las fronteras. Con este stand by se pudieron
observar muchos cambios positivos en relacion al medio ambiente. Diversos medios de comunicacion nacio-
nales e internacionales mostraban como las aguas de los canales de Venecia estaban mas cristalinas debido a
la escasez de turistas y al poco transito que generan solo los locales. Esto nos da cuenta del dafio que sin ser
conscientes le estamos haciendo al planeta mediante el turismo.

Como bien dice Greenpeace Argentina (2020), en China al igual que en otros paises como Italia y Estados
Unidos se comenz6 a registrar una reduccion de las emisiones de CO2 y en la contaminacién del aire. La pa-
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ralizacion del transporte aéreo que es un gran generador de gases de efecto invernadero, ayuda en este sentido.

Pero, ;qué pasara cuando salgamos de esta situacion pandémica? ;Las industrias volveran a sus actividades
contaminantes? ;Las empresas aéreas querran recuperar el tiempo perdido y realizar mas viajes de los que
hacian habitualmente? ; Primara la 6ptica econdmica o podremos orientarnos hacia una mirada mas sostenible
y sustentable?

Encontrar el equilibrio es un gran desafio. Las politicas turisticas deben gestarse desde una mirada integra-
dora, participativa, colaborativa y con objetivos claros sostenibles. El modelo de gestion de gobernanza parece
ser la mejor opcidn, donde los distintos actores publicos, privados, sociedad civil y comunidades locales, cada
uno desde su lugar, puedan minimizar los dafios al medio ambiente y orientar hacia acciones politicas mas
sostenibles.

En este mismo sentido se expresa Martin (2020), quien sostiene que

En definitiva, estamos ante el reto de avanzar hacia una gobernanza reforzada del turismo
para afrontar los efectos de la pandemia, pero sin olvidar la agenda pendiente en términos
de sostenibilidad y la incorporacién del conocimiento en la toma de decisiones sobre tu-
rismo (p. 48).

Entre estos actores es imprescindible hacer hincapié en las comunidades locales. El turismo cumple un rol
importante en la economia y en el aspecto sociocultural de las mismas. Si se aplican politicas o acciones tenien-
do en cuenta a la comunidad local estas pueden mejorar su calidad de vida. Ademas, poseen la capacidad para
transmitir o recrear las historias o leyendas del lugar convirtiéndose en un elemento enriquecedor del destino.
Por tanto, es importante contar con su implicacion y perspectiva para el desarrollo sostenible del turismo.

En este sentido, De Oliveira Santos (2020) expresa

Tras la COVID-19 la atencion a la poblacion local deberia ser uno de los focos del sector,
apoyando la economia del destino con la implementacién de la economia circular local,
haciendo que la poblacidn se sienta realmente parte activa de este proceso, que pueda bene-
ficiarse del flujo turistico a través de un entorno de colaboracion publico-privada incorpo-
rando tecnologias y sostenibilidad para reforzar el sector (p. 277)

Tenemos muchisimo por hacer de cara al nuevo turismo que debemos generar. Son muchas las miradas
que cambiar, o quizas equilibrar, a sabiendas de que el turismo sigue con la légica econdmica propia de una
industria. Esta famosa industria sin chimeneas que genera tantas divisas a nivel mundial pero que a la vez esta
danando enormemente al planeta.

Una de las claves importantes en este proceso es darnos cuenta también que cada uno de nosotros, de los
millones de personas que habitamos este planeta, tenemos una gran responsabilidad individual. Desde las pe-
quenas acciones personales hasta las importantes decisiones politicas que tomen los gobiernos en todos sus
niveles, las organizaciones nacionales e internacionales, todos tenemos que estar orientados y con conciencia
plena, al cuidado y conservaciéon del medio ambiente. Mucho ya lo hemos afectado con el turismo y por ende
muchas son las acciones que debemos revertir en pos a un mundo mas sostenible.

A manera de cierre

Largo fue el camino para que los Estados lleven a cabo politicas desde una mirada mas sostenible. Desde la
propia naturaleza humana, so6lo recién cuando la crisis del medio ambiente empezé a hacer sentir su malestar,
se toma conciencia de los peligros y riesgos a los que la sociedad mundial esta expuesta. Recién alli se empieza
a manifestar con claridad, la preocupacién por integrar la variable ecoldgica en la economia, dando lugar a
nuevos conceptos como la sostenibilidad y el turismo sostenible. Donde también el modelo de gestion publica
de redes o gobernanza se empieza a ver como la mejor alternativa para llevar a cabo un modelo turistico mas
sostenible y equilibrado con el medio ambiente. La actual participacion de los sectores publicos-privados en
el sector, los deja posicionados como quizas, los encargados predilectos de llevar adelante la aplicacion de los
ODS de la Agenda 2030.
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La paralizacion del turismo a partir de la pandemia, nos puso en la obligacién moral de repensar un turismo
mas sostenible. Hasta el momento muchos han sido los danos que las industrias, particularmente la turistica
que es nuestro motivo de estudio, le han provocado al planeta.

El camino para revertir o paralizar los dafios ya parece estar indicado. Este se basa en politicas participativas
con la intervencion de todos los actores publicos-privados, una gobernanza real con una mirada general sos-
tenible, la participacion de las comunidades locales como parte fundamental de los destinos y las acciones que
cada uno de nosotros realicemos contribuyan al cuidado del planeta. Sin olvidar la formacién y capacitacion
que debemos alcanzar para que asi sea. Parece sencillo, pero lograr la conjuncion de estas acciones puede no
serlo.

Simplemente pareciera que se basa en la voluntad sostenible que cada uno de nosotros desarrollemos en la
sociedad. Pero no sabemos si esa voluntad estara presente en las grandes empresas multinacionales hoteleras,
por ejemplo, que han sido desarrolladas en la légica capitalista donde priman los beneficios econémicos; o si las
lineas aéreas de transporte, que tantos gases de efecto invernadero producen, tomarian la decision de disminuir
la frecuencia de sus viajes para no contaminar tanto al planeta.

Son muchos los interrogantes sin respuesta que todavia existen. Pero también, es mucho lo que se sabe acer-
ca del camino a seguir. Solo el tiempo nos dara las certezas si es posible reconfigurar un turismo mas sostenible
teniendo como objetivo fundamental el cuidado del medio ambiente y el de las generaciones futuras. s
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