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Resumen

El presente Trabajo de Investigacion Final (TIF) surge a partir de la lectura que realizan
varios autores acerca del turismo como un fenédmeno internacional y el lugar que ocup6 en la
agenda de diferentes Organismos Internacionales (Ol). Una vez instalado como preocupacion
de la comunidad internacional, los Ol introdujeron recomendaciones que modelaron la forma de
percibir en los paises receptores a las oportunidades que el turismo generaba.

En América Latina, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) tuvo un rol importante
en la expansion de la actividad turistica y en el financiamiento de proyectos destinados directa o
indirectamente hacia la misma.

Por otra parte, en Argentina desde inicios del siglo XX el turismo forma parte de la
politica publica. Este devenir de la cuestion turistica, que no estuvo ajeno a los cambios que se
produjeron en el pais, tuvo un momento de apertura hacia el exterior que fue promovido por los
Ol especializados en el tema. La Organizacion Mundial del Turismo (OMT) en el marco de
Naciones Unidas, o la Organizacion de Estados Americanos (OEA) en el ambito regional,
allanaron el camino para que el BID pueda desarrollar en la Argentina inversiones en turismo.

Para este TIF se propone analizar la relacion que se establecié entre el BID y la politica
publica argentina, a partir del Programa de Desarrollo de Corredores Turisticos, que se

aprobara en el afio 2011.
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Introduccién

Para el siguiente Trabajo Integrador Final (TIF) se propone abordar el fenémeno del
turismo como un tema de la agenda internacional, a partir de la relacién del mismo con
organismos internacionales (Ol) y los paises que los conforman.

En materia de turismo, se identifica que de manera coincidente con el fin de la 2da
Guerra Mundial el fendbmeno adquirié un caracter internacional. Es decir, el turismo como tal es
una actividad que tiene un recorrido histérico mucho mas amplio en el tiempo, pero lo que hizo
de esta actividad objeto de preocupacién por la comunidad internacional fue el aumento
considerable en el movimiento de turistas que tuvo lugar a partir de este momento. Dicho
movimiento de personas, implicé un flujo de divisas que desperté la atencion de Ol, pero
también de los Estados receptores de esa ola de viajeros.

Esta nueva relacion entre los viajes de los ciudadanos de un pais a otro con fines de
ocio y los Ol que comenzaron a promover la actividad, generé que los paises desarrollen
politicas para dar respuesta a sus necesidades y asi lograr atraer las ventajas relacionadas al
turismo.

En la Argentina, la actividad turistica es un tema de agenda publica desde principios del
siglo XX, en donde se identifican las primeras politicas orientadas en este sentido. En paralelo
al desarrollo internacional del fendmeno turistico, nuestro pais fue adaptando su politica interna
para poder participar de los beneficios que reportaba el creciente flujo de turistas extranjeros.

Con la creacion de Ol especializados en la materia, como la Organizacién Mundial del

Turismo (OMT) o dentro del sistema interamericano, el Banco Interamericano de Desarrollo
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(BID); Argentina se insertd en estos y otros armados supranacionales que con el tiempo fueron

dejando su marca en la politica de turismo.

Por lo tanto, para el siguiente Trabajo Integrador Final se propone partir de la siguiente
pregunta: ;Como fue la participacion del BID en la politica nacional de turismo argentina en el
periodo 2011-2015?

Con la sancion de la Ley Nacional de Turismo (Ley 25.997) en el afio 2005, la actividad
turistica en la Argentina paso a ser declarada como una actividad socioecondmica, estratégica
y esencial para el desarrollo del pais. “La actividad turistica resulta (entonces) prioritaria dentro
de las politicas de Estado” (Schenkel, 2015:624). A partir de esto se puede sefalar que
comienza una nueva etapa en la concepcion de la actividad que, en un escenario post-crisis del
afo 2001, cobra relevancia por ser capaz de “atraer las necesarias divisas internacionales, ante
la deficitaria balanza de pagos y la abultada deuda externa declarada en default” (Schenkel,
2015:622).

Es entonces en este contexto macroecondémico que Cesar Capanegra define como
“post-convertibilidad” (Capanegra 2011), que se comienza a generar en Argentina la
movilizacion de diversos actores vinculados a la actividad turistica que van a tomar cada vez
mas protagonismo. De esta manera la cuestion turistica se instala nuevamente en la agenda
publica y es adoptada por los gobiernos de ese periodo como una politica estatal, a partir de las
acciones que se van a dar en el ambito del sector turistico nacional, con la coordinacién del

Estado.
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Por otra parte, la participacion del BID en la financiacion de una de las politicas publicas
mas importantes del Ministerio de Turismo de la Nacién (MINTUR) es un hecho relevante para
ilustrar una experiencia concreta en este TIF.

La Argentina forma parte del BID como socio fundador desde la creacion del mismo en
el ano 1959, a partir de la redaccion del Convenio Constitutivo en la Organizacion de Estados
Americanos (OEA), y actualmente es, en palabras del propio del Banco, el principal socio
multilateral para el desarrollo del pais.

En este sentido, el Programa de Desarrollo de Corredores Turisticos aprobado en 2011
ofrece la oportunidad de analizar la implementacién de una politica coordinada entre el BID y el
MINTUR, que cuenta con un antecedente en el afio 2005 en el trabajo iniciado con el Programa
de Mejora de la Competitividad del Sector Turismo; programa que también se encuentra en
linea con los objetivos del PFETS.

Es por esto que se propone aqui analizar la relacién que existe entre la politica de
Turismo de Argentina y el BID, en el marco del Programa de Desarrollo de Corredores
Turisticos, implementado en la segunda administracion de Cristina Fernandez (2011-2015);
como una relacion en donde se podria ilustrar la participacion del Organismo Internacional en el
desarrollo de la politica sectorial de Argentina, siendo este el objetivo general del TIF.

En consecuencia, el primer objetivo especifico es indagar acerca de la concepcién de
turismo que aborda el BID, entendiendo el papel que el Organismo le asigna a la actividad en el
proceso del desarrollo de los paises de América Latina, a partir de las politicas y lineas de
trabajo establecidas en el periodo bajo estudio. Luego, el segundo objetivo especifico pretende
caracterizar la politica argentina de turismo, contemplando su lugar en la agenda de gobierno,

objetivos, instrumentos y configuracion institucional. Y por ultimo, el tercer objetivo especifico se
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enfoca en analizar las particularidades que tuvo el Programa de Desarrollo de Corredores
Turisticos y los instrumentos que se utilizaron en el marco de la politica argentina de turismo.

A modo de hipotesis para este trabajo se sostiene que la participacion del BID a través
del Programa de Desarrollo de Corredores Turisticos fue determinante para la puesta en
practica de politica nacional de turismo en el 2do gobierno de Cristina Fernandez. Gracias a la
coincidencia en los objetivos de desarrollo y en la vision sobre el papel de la actividad turistica
el BID pudo desarrollar en conjunto con las autoridades locales un Programa de tal
envergadura.

Con respecto a la estrategia metodoldgica, se plantea un disefio de tipo cualitativo.
Como sefala Sampieri et al (2006) “bajo la busqueda cualitativa, en lugar de iniciar con una
teoria particular y luego “voltear” al mundo empirico para conformar si ésta es apoyada por los
hechos, el investigador comienza examinando el mundo social y en este proceso desarrolla una
teoria coherente con lo que observa que ocurre” (Sampieri, et al,2006:8)

Para abordar los objetivos planteados se utilizan fuentes de datos primarias y
secundarias. Las primeras se refieren a leyes, documentos publicos, normativas, decretos que
se han recolectado sobre la politica de turismo en el periodo bajo estudio. En el caso de las
fuentes secundarias, se incorporan a la bibliografia, articulos, trabajos y publicaciones de
revistas especializadas.

Con respecto al recorte temporal, se plantea desde el afio 2011 hasta el 2015. En
efecto, se toma como periodo temporal la 2da Administracion de Cristina Fernandez de
Kirchner, momento en que la politica turistica fue coordinada desde el Ministerio de Turismo de
la Nacion (MINTUR).

Ademas resulta oportuno sefialar que a partir de la creacion de la Licenciatura en

Turismo en esta Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales se pueda presentar



&S\  FACULTAD DE CIENCIA POLITICA
%'\\‘gv Y RELACIONES INTERNACIONALES
NWW’  UNIVERSIDAD NACIONAL DE ROSARIO

este TIF que intenta humildemente contribuir a generar conocimientos que aporten al abordaje
multidisciplinar y a la integracion de la disciplina de las Relaciones Internacionales y el Turismo.

Por ultimo, este trabajo se ordena de la siguiente manera: luego de esta introduccion, se
plantea un apartado sobre los aspectos tedricos-conceptuales en los que se encuadra la
presente investigacion. En el primer capitulo se aborda la aparicién de las Ol y su definicion
desde el Derecho Internacional Publico. Posteriormente se describe el surgimiento del turismo
como un tema de agenda en el sistema internacional en general y en el sistema interamericano
en particular. Una vez alli, se indaga sobre el origen del BID y el nacimiento del interés por la
actividad turistica, a través de sus lineamientos y estrategias metodoldgicas orientadas a este
sector. Para finalizar, se describen las herramientas con las que cuenta el Banco para llevar
adelante sus politicas. En el segundo capitulo se hace un racconto desde una perspectiva
histérica, del abordaje de las politicas que desarrollé el Estado desde los origenes de la
actividad turistica en Argentina. Ya en el periodo 2011-2015, se analiza el marco institucional en
el cual se llevaron a cabo las principales politicas sectoriales, es decir la Ley Nacional de
Turismo (LNT) y el Plan Federal Estratégico de Turismo Sustentable (PFETS). El tercer
capitulo, propone una descripcién sobre lo que fue el Programa de Desarrollo de Corredores
Turisticos (PDCT) y un analisis sobre las continuidades y rupturas con la politica marco
establecida por el MINTUR. Se analizan también las herramientas que en el marco de este
programa utilizé el BID en su participacion en el desarrollo de la politica nacional de turismo.

En la conclusion, se resumen los principales analisis de los temas que se desarrollaron

en los capitulos del presente TIF y se plantea una respuesta a la hipétesis que guié al mismo.
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Aproximacién teérica-conceptual

Cuando se habla de Turismo no hay una definicién univoca al respecto, para el
presente TIF se toma la definicién proporcionada por la Organizacién Mundial del Turismo
(OMT) que lo define como “un fendmeno social, cultural y economico que supone el
desplazamiento de personas a paises o lugares fuera de su entorno habitual por motivos
personales, profesionales 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.” (Organizacién Mundial del
Turismo [OMT], 2010) A los fines del objetivo establecido para la presente investigacion, el
Turismo se entiende como Receptivo, es decir, en sintonia con las definiciones de OMT, como
la actividad que fomenta la actividad receptiva de turistas extranjeros a partir del desarrollo de
la infraestructura y condiciones necesarias para tal fin.

Si bien aun es incipiente la cantidad de trabajos que abordan el vinculo entre el campo
de las Relaciones Internacionales y el Turismo, sostiene Navarro que “en el ultimo decenio del
siglo XX (que)la disciplina de las Relaciones Internacionales daba los primeros pasos en la
identificacion del fendmeno y hacia menciones, inaugurales y discretas, del turismo como
posible objeto de estudio” (Navarro, 2014:142).

Partimos entonces de la definicion de Ol como asociaciones de Estados que tienen

como finalidad en comudn la creacion de marcos de cooperacion, a partir de “un acuerdo

10
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internacional por tres 0 mas estados, para la consecucién de unos objetivos comunes y dotada
de estructura institucional” (Barbé,1995:154). Resulta interesante ademas para este TIF la
propuesta de analisis que plantea el trabajo de Jakobi (2009), en donde se va a abordar la
capacidad de crear agenda, objetivos y monitorear a los Estados Miembros que tienen los Ol a
través de instrumentos que permiten la gobernanza.

Por otra parte, el accionar de los Ol ha sido tema de estudio desde varias perspectivas
tedricas, para el desarrollo de este trabajo se toma como punto de partida la 6ptica de la
Interdependencia Compleja, la teoria desarrollada por Keohane y Nye en la década del 70, que
sostiene que los Ol tienen la capacidad de instalar agenda sobre las cuestiones que luego
seran objeto de las politicas internas de cada Estado. De esta manera, se puede incorporar al
campo de la Relaciones Internacionales la posibilidad de analizar las vinculaciones vy la
implicancia que tienen los Ol en la elaboracion de las politicas domésticas de los Estados
Nacionales.

Con respecto al vinculo entre el plano nacional y el internacional, se incluye el
concepto de vinculacion de Rosenau (Roseanu, 1973:66) para analizar las relaciones entre la
politica nacional y el accionar del BID en materia de Turismo. Este tipo de accionar se enmarca
en lo que Rosenau define como “penetracidon” ya que se trata de la participacién, en este caso
puntual, de un Ol en la politica nacional de un Estado.

El vinculo entre Ol y la politica nacional de turismo ha sido abordada especificamente
por Cesar Capanegra, quien sostiene que es en la década del 60 cuando se comienza a
sistematizar el interés de algunos Ol especializados en el turismo, que lo van a describir como
un mecanismo capaz de orientar los flujos de divisas hacia los paises subdesarrollados y “por

efecto derrame, éstos iniciaran el camino hacia el desarrollo” (Capanegra, 2010:32)

11
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También hay una mencion a esta relacion en el estudio sociolégico publicado por Marie
Lanfant en el afio 1980, que senala a los Ol como los principales propulsores del fenémeno del
turismo internacional a partir de convertirse en “aparatos de promocion turistica” (Lanfant,
1980:15) y que de esta manera se estableceran nuevas relaciones entre los paises
desarrollados y los subdesarrollados.

En esta misma linea argumentativa, el trabajo de Carlos Icaza plantea una definicién
de los Ol vy un recorrido histérico en torno al abordaje de la cuestion turistica. Luego, sefiala
dos ejes en el accionar de los Ol, los que podriamos resumir en uno econdémico y otro
ideoldgico. En cuanto al primer eje, se refiere a la asistencia econdémica y el financiamiento que
proveen dichas instituciones internacionales; y en lo que respecta al segundo eje, se trata de la

construccion de una forma de pensar el turismo (Icaza,2018:249)

La preocupacion por la actividad turistica desde la dptica de la politica publica en la
Argentina ha sido desarrollada en varios trabajos, se destacan los de Bertoncello (2006),
Capanegra (2006) y Schenkel (2015). Para este TIF se partira del concepto de Oszlak y
O'Donnell (1981) de politica publica, que la definen como “un conjunto de acciones y omisiones
que manifiestan una determinada modalidad de intervencion del Estado en relacién con una
cuestidén que concita la atencién, interés o movilizacion de otros actores de la sociedad civil”
(Oszlak y O'Donnell,1981:14). En este sentido, se destaca que a partir de la sancién de la Ley
Nacional de Turismo en el afno 2005 se sientan las bases para consolidar al Turismo como una
politica publica del Estado argentino (Casanova Ferro, 2013).

En relacion con la politica argentina de turismo, hay varios trabajos que relevan el
origen por la preocupacién sobre la cuestidn turistica en la Argentina, destacandose el de

Capanegra, (2006) y el de Bertoncello, (2006). También resulta fundamental el analisis que

12
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realiza Schenkel sobre la politica turistica argentina, especialmente en el periodo que se define
como “post convertibilidad” (Schenkel, 2015). Otro trabajo que recoge el rol del Estado en la
actividad turistica es el publicado por Icaza et al (2012) que analiza las capacidades
disponibles por parte de los gobiernos en materia de politica turistica.

Puntualmente, para el caso de las administraciones kirchneristas, el trabajo de Trivi
sefiala que hay una “destacada iniciativa de los gobiernos kirchneristas por reposicionar al
Estado como un actor clave en una reconfiguracion del aparato productivo nacional”
(Trivi,2014:824) , en el que

“el turismo es un area donde se expreso esta tendencia, con una voluntad explicita de
convertirlo en una politica de Estado. Durante los tres gobiernos kirchneristas se avanza en la
conformacion de un nuevo marco institucional para la actividad”. (Trivi, 2004:824)

Alo que el autor agrega

“Se trata de nuevas coordenadas politicas y legales que redefinen los roles del aparato
estatal y del capital privado, del mercado interno y los consumidores, en base a un
aggiornamiento de la planificacién estatal, actualizando la visién sobre el territorio nacional, y
apuntando a un reposicionamiento del pais como destino a nivel regional e internacional.” (Trivi,
2004:824).

En este trabajo se hace referencia a tres hitos en la politica del sector turistico, la
sancion de la Ley Nacional de Turismo, promulgada en 2005, la posterior elevacién de rango de
la Secretaria de Turismo a Ministerio de Turismo en el ano 2010 y finalmente, la elaboracion del
Plan Federal Estratégico de Turismo Sustentable (PFETS) en 2005, que se actualizara en 2011

y 2015.

13
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Por ultimo, el informe publicado en 2006 por Carmen Altés, da cuenta de los inicios de
la preocupacion por el fendmeno del turismo por parte del BID entre la década 70 y de los 80
(Altés, 2006), lo que resulta relevante para el desarrollo presente TIF.

En relacion al rol del BID en este tema, el informe de Altés (2006) reconoce distintas
etapas en las que se puede entender que concepcion tuvo el Banco sobre el turismo,
sefialando que desde la década del 90, el apoyo al turismo se reorientd en funcion de los
cambios ideoldgicos que primaron en esos afos. Es decir, una mayor liberalizaciéon del Estado y
la economia junto a una preocupacion por las cuestiones medioambientales y el impacto social
del desarrollo. Ademas se enfocd la ayuda al sector a través del “fortalecimiento de las
instituciones de crédito” (Altés,2006:20), y sin imponer ningun tipo de condiciones a los
proyectos, dejando en manos del mercado la seleccion de los mismos.

En la ultima revision de mandatos del BID, en 1994, se han puesto nuevas prioridades
a la hora de realizar préstamos. Se trata de que la inversion en infraestructura favorezca de
igual manera a la poblacién local que a los turistas, la proteccion del patrimonio historico y
natural, el apoyo a la gestion del desarrollo turistico, el apoyo a las Pymes y la capacitacion a
las poblaciones locales. De esta manera, el Banco ha virado hacia una concepcion del Turismo
Sostenible, logrando dejar atras la vision netamente neoliberal para pasar a una mirada que
integra los impactos sociales, econdmicos y ambientales que produce la actividad, sin dejar de
lado que es un pilar para el desarrollo de los paises de la regidén. En este sentido, los nuevos
lineamientos del Banco se pueden observar en los fundamentos del Programa de Desarrollo de
Corredores Turisticos, que plantean tres areas de trabajo: el apoyo a productos turisticos, el
fortalecimiento institucional y la gestion ambiental.

Dicho Programa tiene como objetivo general

14
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“contribuir a un crecimiento sostenible de ingresos y empleo turistico, a través de la
optimizacién del aprovechamiento turistico de APs [Areas Protegidas] y destinos ubicados en
corredores turisticos estratégicos para el pais. El objetivo especifico es contribuir al equilibrio
espacial y temporal de flujos turisticos en los corredores beneficiarios del programa, a fin de
aliviar la presion sobre las APs y destinos mas visitados y mejorar la distribucién de ingresos
turisticos a lo largo de dichos corredores. El programa beneficiara a poblaciéon y empresarios de
6 corredores turisticos priorizados por el PFETS, cuyo denominador comun es un
posicionamiento vinculado a APs como atractivos ancla: i) en la Regién Patagonia, el Corredor
de Los Lagos, la Ruta 40 Austral, la Costa Patagénica y la Puerta Ushuaia - Area Corazén de la
Isla de Tierra del Fuego; ii) en la Regién Litoral, el Corredor Iguazu-Posadas; vy iii) en la Region
Cuyo, Ischigualasto en el Corredor Rodeo-Valle Fértil.” (BID, Programa de Desarrollo de
Corredores Turisticos,Perfil de Proyecto,2011:4)

En el Documento de Marco Sectorial de Turismo, de Julio de 2017, el BID se refiere al
Turismo como un gran impulsor de desarrollo para América Latina y el Caribe, sefialando como
meta del Banco “promover el desarrollo econdmico, inclusivo y ambientalmente sostenible del
Turismo en Ameérica Latina” (BID,Documento de Marco Sectorial de Turismo,2017:4), guiados
por el principio de la rentabilidad econdémica, el principio social y el ambiental. EI documento
también agrega que las politicas del Banco se enmarcan dentro de los Objetivos de Desarrollo
Sustentable que se expresan en la Agenda 2030 de Naciones Unidas.

Resumidamente, se trata en este apartado de presentar aquellos aspectos tedricos
estructurantes que guian y acompanan la contrastacion empirica del trabajo. De todas
maneras, queda abierta la posibilidad de que en los posteriores capitulos surjan nuevas
referencias particulares, ademas de las presentadas debido a las especificidades de las

variables de investigacion.
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Capitulo 1 Turismo y Organizaciones Internacionales

1.1 El abordaje del turismo en el plano internacional

Desde sus inicios como disciplina, las relaciones internacionales han buscado desde
diferentes paradigmas, tedricos describir al mundo y su funcionamiento, con el fin de analizar
las interacciones que se dan de manera regular entre los actores que forman parte del sistema
internacional. Para ello se ha valido de distintos conceptos como el de sistema o el de
comunidad internacional. Si bien, cada uno de estos términos tiene una connotaciéon tedrica
distinta, no es objeto del presente trabajo ahondar en las diferentes corrientes de pensamiento
que han teorizado sobre las relaciones internacionales, sino que aqui se utilizaran los
conceptos de manera indistinta, en pos de describir el surgimiento de uno de estos actores: los
organismos internacionales (Ol). Aqui es preciso hacer una salvedad, introduciendo la vision
que aporta Montaner Montejano (2002), al referirse que “las actividades turisticas son en su
esencia relaciones entre paises, mercados y sociedades turisticas que configuran la comunidad
internacional” (Montaner Montejano,2020:3). Esta cita nos permite hacer una conexién directa
entre Turismo y Relaciones internacionales, ya que desde su esencia el Turismo implica el
entrecruzamiento de las esferas nacionales y de las politicas, no solo estatales, sino también de

los Ol.
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Los internacionalistas concuerdan en que las organizaciones surgen a partir del siglo
XIX y desde entonces se pueden sefialar numerosos ejemplos de acuerdo con la tematica, su
alcance, su conformacion, etc. Barbé dice que es precisamente durante el siglo XX que se llegd
al auge de las Ol (Barbé,1995:121) y que hay muchas definiciones en boga, aunque hay
principios y criterios que son ordenadores a la hora de conceptualizarlas. A lo que la autora
agrega “ el alcance geografico, primero; los fines después;y, por ultimo las estructuras
organizativas nos van a permitir establecer un cierto orden” (Barbé, 1995:154)

Para el presente TIF, vamos a partir de la definicién que hace Pastor Ridruejo sobre los
Ol, quien sostiene que se trata de una asociacion de estados establecida mediante un acuerdo
internacional, generalmente un tratado, conformada por tres o mas estados miembros, que
posee una estructura de funcionamiento y que tiene una voluntad propia, es decir, diferente a la
voluntad individual de los estados (E) que son parte; para el desarrollo de objetivos comunes
que corresponden al motivo por el cual fue creado dicho organismo (Ridruejo, 2014).

Con la proliferacion de Ol con diversos fines y funciones es que se comienza a notar las
diferentes formas de accionar de cada tipo de organizacion. Resulta interesante entonces la
forma en que Jakovi (2009) define a los Ol a partir de la capacidad que tienen para crear
agenda, establecer objetivos, coordinar y monitorear a los Estados miembros. Siguiendo con el
planteo que realiza el autor, los Ol contemplan distintos instrumentos para poder ejercer su
influencia, tales como la difusion discursiva, la creacion de estandares, los medios financieros,
las actividades de coordinacién y la asistencia técnica (Jakobi, 2009). De esta manera, se
comienza a vislumbrar el rol protagonico que asumen estos actores en términos de gobernanza
mundial.

Particularmente, la preocupacion de los Ol por el Turismo, como un fenémeno a escala

internacional, se identifica en el periodo entreguerras como describe Icaza (2018). A partir de la
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creacion en el afio 1925 en La Haya de la Union Internacional de Organismos Oficiales para la
Propaganda Turistica ,se establece un espacio pionero para la construccion de lazos entre los
gobiernos participantes, que sera luego germen de otros organismos que se formaron
posteriormente. Este impulso llevd a crear luego de la 2da guerra mundial, la Unién
Internacional de Organismos Oficiales de Turismo (UIOOT) en 1946 en Londres. Es también el
momento, en términos de Capanegra de “la construccion social del turismo como factor de
desarrollo” (Capanegra, 2012:6), ya que, como explica el autor, los Ol incluyen en sus
recomendaciones de asistencia técnico-financiera al turismo como actividad propulsora del
bienestar para los paises subdesarrollados (Capanegra, 2012). Para el investigador es también
durante este momento histérico que el turismo se convierte en un fendmeno internacional ligado
al crecimiento econémico, ya que las teorias desarrollistas que tuvieron gran vigencia en esos
afos, especialmente en América Latina; lograron conectar el concepto desarrollo y turismo,
hecho que fue recogido también por los Ol en un contexto de masificacion del turismo, y
potenciado por la aparicion de empresas transnacionales turisticas.

A partir de la conformacion de la UIOOT se realizaron diferentes conferencias
internacionales, siendo un hecho para destacar la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Turismo y los Viajes Internacionales, realizada en la ciudad de Roma en el afio 1963. Se
considera a este evento como un hito destacado en el progreso del sector turistico, ya que a
partir del mismo los Ol van a institucionalizar “el saber que habia sido generado en Centros de
Investigacién, por profesores universitarios, desde finales del siglo XIX” (Capanegra, 2012,: 7)
en recomendaciones para lograr el desarrollo de los paises subdesarrollados. Aqui se puede
verificar el concepto de Jakobi sobre la capacidad que tienen los Ol para la creaciéon de una
agenda y el establecimiento de objetivos para los estados miembros, utilizando la asistencia

técnica y financiera a los proyectos para direccionarlos en materia turistica.
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En este sentido, como corolario del evento, Capanegra resalta que:

‘lo trascendente del documento E/CONF.47/15, es que fue elaborado ni mas ni
menos, que por el Prof. Kurt Krapf ahora consultor de Naciones Unidas. Y esto es
clave, porque quien fuera uno de los creadores de la doctrina general del turismo en
el ambito universitario; es a la vez consultor de la ONU, operando entonces como
conexion, enlace, entre saber y poder....son 59 paginas que se constituyen en el
corpus tedrico que vertebrd la asistencia técnica internacional en la materia y que
configurd los capitales intelectuales basicos del emergente campo del saber y del
hacer acerca del desarrollo turistico”.(Capanegra, 2012:8)

El patron que se impone a partir de la Conferencia de Roma ve en la actividad turistica
una fuente de divisas para el desarrollo de los paises receptores de viajeros, entendiendo esto
como una herramienta eficaz para combatir la pobreza en los paises que tengan el potencial
para desarrollar la actividad.

Sin dudas el gran precedente que se sentd en 1963 en Roma fue parte de los cimientos
que cristalizaron en 1975 la creacion de la Organizacién Mundial del Turismo OMT como un
organismo especializado dentro de las Naciones Unidas, convirtiéndose en sucesor de la
UIOOT y en el principal referente de las politicas del sector.

En esta linea de argumentacion, pero desde el campo de la sociologia, el aporte que
realiza el trabajo de Lanfant es sumamente valioso al sefalar que la expansion del turismo
como un fendmeno internacional se debe a la conformacion de un gran aparato de promocion
turistica que es fruto de la concertacion de distintos organismos internacionales, como la OMT,
Naciones Unidas, Fondo Monetario Internacional (FMI), Organizacion de las Naciones Unidas

para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (Unesco), entre otros (Lanfant, 1980).
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1.2 El sistema interamericano como marco de surgimiento del BID

En el plano regional, mas precisamente en Latinoamérica, también se instalaba la idea
del turismo como motor de desarrollo. Lo que comunmente denominamos como sistema
interamericano tiene origenes que se pueden rastrear hasta la Primera Conferencia
Panamericana de 1890. No interesa aqui explicar la génesis de dicho sistema, sino que nos
vamos a enfocar en la creacién del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) que se remonta
al afio 1959, como una iniciativa del entonces presidente brasilefio Juscelino Kubistcheck y que
nace en el marco de la Organizacion de Estados Americanos (OEA). La meta del BID en sus
origenes se basé en la formacion de un ambito de cooperacion con una voz diferente a las
instituciones de Bretton Woods de las cuales habian quedado marginadas las naciones
latinoamericanas (Tussie, 1997). Durante la década del 60, el Banco se insertd en una
economia internacional en plena expansion, lo que coincide también con el momento de pleno
crecimiento de la actividad turistica a nivel mundial. Aqui nuevamente surge en el contexto la
reflexion ya citada de Capanegra que se refiere a este periodo, después de la 2da guerra
mundial, como la transformacion del turismo en un fendmeno de masas, atrayendo la mirada de
numerosos paises y de organismos internacionales. (Capanegra, 2012)

En esos anos, la “capacidad de generar divisas, favorecer la inversion privada, el

desarrollo de empresas locales y la creacion de empleo” (Altes, 2006:1) que surgia del
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desarrollo del turismo como actividad en América Central y Latinoamérica en general, se
combiné con el objetivo fundacional del Banco de fomentar el Desarrollo Sostenible y la
Reduccién de la pobreza y equidad social.

En el marco de la Interdependencia compleja podemos pensar el rol que tuvo el BID en
la regiébn como un actor no estatal capaz de desarrollar relaciones transnacionales, es decir
lograr acuerdos entre una organizacion transnacional y los distintos gobiernos nacionales (élite
gubernamental) que se fueron celebrando desde la creacién del Banco. De acuerdo a la teoria
de Keohane y Nye,

‘la participacion de amplias y dinamicas organizaciones, no enteramente
controladas por los gobiernos, se ha convertido en parte normal de las relaciones
tanto exteriores como internas.

Estos actores son importantes no sélo por sus actividades en la concrecion de sus
propios intereses, sino también porque actian como correas de transmision,
haciendo mas sensibles a las politicas gubernamentales en distintos paises”.
(Keohane y Nye, 1988:42)

En este sentido, se constituyeron canales mduiltiples entre el BID y los paises receptores
de fondos en latinoamérica que permitieron llevar adelante distintas iniciativas en el sector
turistico.

De igual manera, se destaca la apreciacion que hace Diana Tussie sobre el
protagonismo que va a tener el BID en el planeamiento, la asistencia en la elaboracién de
proyectos y la posterior evaluacién de los mismos, ademas de las capacitaciones a funcionarios
que realizd el Banco en ese momento en coordinacién con la Comision Econdémica para
América Latina (CEPAL) y OEA, dos organismos internacionales regionales de peso en la

region latinoamericana en la década del 60 y 70.
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El Convenio Constitutivo que establecio al BID requiere del mismo “que coopere con los
paises miembros para orientar sus politicas de desarrollo hacia una mejor utilizacion de sus
recursos” (Tussie, 1997: 39).

Asimismo Tussie marca como un hecho notable que en el marco de la Alianza para el
Progreso’, una propuesta de la administracion Kennedy para América Latina, el BID haya sido
una herramienta para canalizar fondos para el desarrollo en la regiéon y a su vez, un mecanismo
para evitar la propagacién del comunismo en el patio trasero de Estados Unidos. De esta
manera, el Banco es visto como un medio para ejercer influencia en la politica de los gobiernos
latinoamericanos no solamente del tipo econdémico, sino también ideolégica en el marco de la
Guerra Fria y en la lucha de Estados Unidos por contener el avance soviético.

En referencia a la relacion del BID con el turismo, se puede decir que el interés surge en
la década del 70 y es a partir del afo 1977 que el Banco tiene su primera politica para el sector.
En rigor de verdad, se trata de la primera vez que el BID formula una politica explicitamente de
turismo, ya que el vinculo entre el Banco y la actividad turistica existe desde mucho antes. Si se
hace una reinterpretacion de los anteproyectos y de los principios del Banco, se entiende que el
apoyo al desarrollo local esta ligado con por lo menos alguno de los componentes de la cadena
de produccion turistica. Como explica Altés:

El turismo en América Latina y el Caribe adquirié relevancia a partir de los afios setenta
con el desarrollo del turismo de playa. Ante la oportunidad que suponia el crecimiento del
turismo de masas, paises como México y la Republica Dominicana decidieron invertir en la
creacion de grandes centros turisticos costeros integralmente planificados dirigidos a atraer

turismo internacional. Cancun, financiado por el BID, y Puerto Plata, financiado por el Banco

' “Es necesario destacar que la ALPRO sélo puede entenderse en el contexto de la guerra fria en
América Latina y por la necesidad de Estados Unidos de abortar la potencial expansion de la influencia
cubana. Inspirada en las tesis de Rostow del crecimiento econémico por etapas, planteaba que
superando el atraso econdmico se lograria evitar el descontento social.”(Morgenfeld,2012:10)
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Mundial, son los ejemplos mas significativos de dicho periodo, incluyendo, en ambos casos,
fuertes inversiones e incentivos gubernamentales.(Altés, 2006:13)
En lo que corresponde a la politica que siguidé el BID en materia de turismo se pueden

identificar las siguientes etapas:

Decada 70 y 80 Decada del 90
° Obras de infraestructura ° Fortalecimiento de las
° Instalaciones basicas instituciones de crédito
° Desarrollo de atracciones
culturales

Elaboracion propia en base a los datos publicados en Altés 2006.

En este grafico puede observarse que mientras en los 70 y 80 se financiaban obras de
infraestructura como el caso de Cancun, Machu Pichu y Bahias de Huatulco, en los 90, con los
cambios acontecidos en el orden mundial, el BID reoriento sus politicas sectoriales en funcion
de las fuerzas del mercado.

Como sostiene Altés, desde la revision de mandato que se produjo en 1994, el Banco
redefinié sus prioridades en relacion con el turismo de la siguiente manera:

e Inversiones en infraestructura que favorezcan por igual a la poblacion
local y a la poblacion turistica.
e Proteccion y puesta en valor del patrimonio cultural y natural como

atractivos turisticos y bienes publicos, incluyendo la recuperacion de recursos
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naturales en fase de degradacion y la rehabilitacion de centros urbanos con
importante patrimonio cultural.

e Mejora de la capacidad institucional para la planificacion y gestion del
desarrollo turistico.

e Apoyo a la pequefia y mediana empresa para aumentar su
competitividad.

e Capacitacién de la poblacion local para que pueda participar en los

procesos de desarrollo turistico (Altés, 2006: 20)

Mas recientemente, en el Documento sobre el Marco Sectorial de Turismo de Julio de
2017, el BID realizé una evaluacion de proyectos con el fin de delinear cual es la orientaciéon
estratégica que implementaria en relacion con el turismo, quedando expresada en los

siguientes puntos:

“a. Control ambiental y social. El desarrollo turistico puede generar amplios
beneficios ambientales y sociales. Sin embargo, un crecimiento turistico incontrolado
conlleva también altos riesgos y problemas de tipo ambiental y social. Para evitarlos,
se requiere de una cuidadosa planificacién, gestién y control socio-ambiental en el
sector.

b. Financiamiento hotelero. El financiamiento de hoteles debe depender de
la magnitud de los impactos ambientales y sociales que generan y de la demostracion
de la necesidad de financiamiento del Banco. La seleccion del tipo y tamafio del

alojamiento debe determinarse después de un analisis que demuestre su viabilidad,

24



EI\ FACULTAD DE CIENCIA POLITICA
‘ -‘ Y RELACIONES INTERNACIONALES

\“' UNIVERSIDAD NACIONAL DE ROSARIO

considerando los requerimientos de mercado y los costes socio-ambientales, y por
tanto el beneficio social neto esperado.

c. Know-how sectorial. El éxito en el logro de resultados de los programas
turisticos depende de una exhaustiva supervision del Banco, asi como de contar con
un ejecutor especializado en el sector, que cuente con capacidad técnica para
realizar analisis rigurosos sobre las necesidades y oportunidades de la actividad
turistica. Para que las intervenciones sean sostenibles en el largo plazo, se requiere
contar con experiencia especifica en turismo, tanto en el Banco como en ejecutores y
actores locales.

d. Foco en la demanda y visiéon estratégica de destino. En turismo, la
mayoria de los proyectos de FOMIN hasta 2010 se conceptualizaron desde la
perspectiva de la oferta, por lo que muchas de las intervenciones no tuvieron éxito en
términos de efectividad e impacto en el mercado.

e. Rol clave de la politica publica. Las acciones de apoyo directo al sector
privado no deben ser iniciativas individuales, sino que deben formar parte de una
estrategia de intervencion integral a nivel del destino y, por tanto, contar con la
participacion de todos los agentes relevantes en su configuracién, en particular del
sector publico. Los proyectos exitosos del FOMIN fueron los que se ejecutaron en
asociacion con instituciones publicas, debido a que se logré vincular el apoyo al
sector privado con la estrategia oficial de promocion y los objetivos de las politicas
publicas de desarrollo turistico del destino”. (BID, Documento Marco Sectorial,

2017:60-61)
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Con la nueva estrategia entonces, se puede ver que el BID ha realizado modificaciones
en la forma de planificar las inversiones en turismo, poniendo el acento ahora en el impacto que
generan las politicas en los paises prestatarios. Tomando en cuenta entonces la necesidad de
controlar las externalidades del crecimiento econémico, considerando los impactos sociales y
medioambientales, el BID establecid tres nuevos principios para regir las operaciones y las

investigaciones, estos son: la rentabilidad econdmica, el beneficio social y el impacto ambiental.

Volviendo a los lineamientos del Banco, los mismos se encuentran en concordancia con
los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de Naciones Unidas que fija una agenda de
accion hasta el afio 2030. De acuerdo con el Banco, éstos se encuentran alineados con tres
objetivos puntualmente que contienen al turismo: Trabajo Decente (Objetivo N°8), Produccion y
Consumos Responsables (Objetivo N° 12) y Conservar y utilizar sosteniblemente los océanos,

los mares y los recursos marinos (Objetivo N°14)2.

A partir de estos principios el BID establecié un mecanismo interno para desarrollar sus
politicas sectoriales luego de identificar 4 desafios que se relevaron en el area, estableciendo

para cada uno, una propuesta de accion:

2 Los ODS fueron aprobados en 2015 por Naciones Unidas y son en total 17 Objetivos y 169 metas en
una Agenda que se establecié hasta 2030. 1) Fin de la pobreza , 2) Hambre cero 3) Salud y bienestar, 4)
Educacién de calidad, 5) Igualdad de género, 6) Agua limpia y saneamiento, 7) Energia asequible y no
contaminante, 8) Trabajo decente y crecimiento econémico, 9) Industria, innovacién e infraestructura, 10)
Reduccion de las desigualdades ,11) Ciudades y comunidades sostenibles, 12) Produccién y consumo
responsables, 13) Accion por el clima, 14) Vida submarina, 15) Vida de ecosistemas terrestres, 16) Paz,
justicia e instituciones sdlidas y 17) Alianzas para lograr objetivos
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Mayor beneficio econémico

Desarrollo e innovacion en productos
turisticos, como eje desde el que actuar
sobre los determinantes de las llegadas
turisticas y las interacciones del gasto
turistico con las economias de los destinos,
incrementando el efecto multiplicador del
turismo.

Mejoramiento de calidad de vida de la
poblacion local y los grupos vulnerables

° situar a los hogares pobres y
otros grupos vulnerables en el centro de las
estrategias de desarrollo turistico, atendiendo
al mismo tiempo los requerimientos del
mercado turistico.

° incrementar la participacion de
la poblacion y comunidades locales en la
cadena de valor turistica.

Aprovechamiento sostenible de los recursos
del patrimonio natural y cultural

° fortalecer la gestién ambiental
de los destinos turisticos
° mejorar la capacidad de

gestion de los riesgos asociados a la
vulnerabilidad del turismo frente al Cambio
Climatico y los desastres naturales.

Establecimiento de un marco de gobernanza
turistica

° Impulsar la coordinacion
inter-institucional entre autoridades del sector
turistico y sus homdlogos en otros sectores,
a nivel nacional y subnacional;

° apoyar la coordinacion
publico-privada en los destinos
° impulsar el liderazgo vy

participacién de la comunidad local en el
desarrollo turistico de sus localidades.

Elaboracion propia con datos del Documento de Marco Sectorial
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A partir de todos los datos analizados hasta aqui, es que podemos pensar que el rol que
ocupo el BID en la participacion en la politica argentina de turismo se encuentra dentro del
concepto de influencia que prescribe Jakobi, ya que en el ejemplo se ven utilizadas todas las
herramientas que poseen las Ol para ejercerla. Es decir, desde la difusion discursiva, el Banco
ha establecido una relacién causal entre turismo y desarrollo local, con respecto a la creacion
de estandares, de acuerdo con las revisiones de mandato, se ha conformado una politica
sectorial que define cual es la manera en la que se debe proceder a la hora de generar un
proyecto. Continuando con los instrumentos utilizados, el medio financiero es la principal
herramienta que tiene el Banco sobre la cual se asienta su influencia. En este sentido, el
informe de Altés (2006) relata que para octubre de 2005 el BID ha financiado un total de 29
proyectos, por un monto de US$ 1.515.100.000 mientras que ha realizado 127 cooperaciones
técnicas, por un monto de US$ 16.736.077, 4 Operaciones Especiales y pequefios proyectos
por US$ 791.040, 30 proyectos en el marco del Fondo Multilateral de Inversiones (FOMIN) por
un monto de US$ 41.064.182 y finalmente 12 proyectos en la Corporacion Interamericana de
Inversiones (Cll) por US$ 65.900.000. En total, se trata de 202 proyectos aprobados por un total
de US$ 1.639.591.299 y sumados a los proyectos en preparacion, que son 19 en total entre las
diferentes areas por un total de US$ 290.905.212 da un total de US$ 1.930.496.511 (Altés,
2006).

Por ultimo, en lo que respecta a las actividades de coordinacién y a la asistencia técnica,
el Banco ha invertido en cooperaciones técnicas, como asi también en la formacion de los
comités de evaluacion y seguimiento de cada etapa de sus proyectos. En el informe de Altes,
se reconoce que “para mejorar la légica de intervencion, los proyectos complejos deben ser

disefiados como programas con grandes componentes o0 subproyectos con sus propios
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propésitos y resultados” (Altés,2006:30). Asimismo, el autor remarca la importancia de
implantar el sistema de monitoreo desde el momento mismo de la preparacién del proyecto de

inversion.
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Capitulo 2 El turismo como una cuestién en la politica Argentina

2.1 Los origenes y primeros pasos de la actividad turistica en Argentina

De acuerdo a Bertoncello (2006) y Capanegra (2010) se puede decir que el turismo
como actividad en la Argentina surge en las ultimas décadas del siglo XIX como un fenémeno
de emulacion del comportamiento de las clases altas europeas por parte de la oligarquia local.
Se trata de lo que comunmente se denomina turismo de élite y se desarrollaba en pocos
lugares que tenian la infraestructura necesaria, como por ejemplo Mar del Plata o las sierras de
Cérdoba.

Si bien, el surgimiento del turismo como practica se da en el marco del auge del modelo
agroexportador, su aparicion como una “cuestién” de interés de la sociedad civil y que por ende
concita la necesidad de una “intervenciéon” por parte del estado (Oszlak y O'Donnell, 1981) en
forma de una politica publica, recién tuvo lugar durante la crisis de dicho modelo
agroexportador. En esta etapa primigenia, Capanegra lo define como una estrategia de politica
publica que cumpli6 la funcion de ser un “dispositivo de civilizacion, urbanizacion vy
modernizacion” (Capanegra,2006:56 ) Este periodo inicial coincide con el desarrollo de la
Primera Guerra Mundial en Europa, la cual va a provocar un quiebre en el modelo de
produccion y en la economia argentina. EI modelo de acumulacién en la Argentina que se
conformé en base a la renta agricola, tuvo entonces que permitir un incipiente proceso de
industrializacion que tuvo como resultado el emergente de una clase media urbana. Esta nueva

clase social comenz6é a reclamar y adquirir nuevos derechos sociales, entre los que van a
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aparecer por ejemplo, las vacaciones pagas. El reconocimiento al descanso de los
trabajadores, es decir tiempo de ocio remunerado, se convierte en una posibilidad de proyectar
para esas familias alternativas de vacaciones. Las primeras décadas del siglo XX, en palabras
de Bertoncello, seran testigos de la consolidacion del turismo masivo en Argentina, gracias a la
“vinculacion del turismo con el mundo del trabajo y su reconocimiento como un derecho
asociado al mismo” (Bertoncello, 2006:321).

Se puede decir, retomando el trabajo de Capanegra que:

“El turismo como preocupacion publica emergié en el primer tercio del siglo XX a
través de dispositivos discursivos provenientes de la higiene publica y la economia
politica y por accion practica de organizaciones civiles,como el citado Touring Club
Argentino y el Automovil Club Argentino que asociaban, en términos de especificos
objetivos organizacionales: turismo, automovilismo y expansién de red caminera.
Ademas, estas entidades reclamaban al estado su intervencién en la materia, por
ejemplo con la creacion de un organismo oficial de turismo, lo que tuvo lugar por
primera vez en 1938.” (Capanegra, 2004:46)

De esta manera, en esta primera etapa, se dan las primeras intervenciones del estado
en materia de politica publica orientada al sector turistico. Retomando el trabajo mencionado
anteriormente de Capanegra la politica publica de ese periodo empieza a dar respuesta a
reclamos de los trabajadores organizados, siendo muy importante que comience a reconocerse
el derecho de contar con vacaciones pagas. Es a partir de la materializacion de este nuevo
derecho que, en un contexto de crecimiento del uso del automoévil, la politica tuvo que
responder también ampliando la red caminera con fines directamente relacionados al turismo,
como fue por ejemplo la pavimentacién de la Ruta 2 que une Capital Federal con Mar del Plata.

La transformacién de Mar del Plata en esos afnos es una muestra cabal de este proceso, que
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dejé de ser un destino de élite para ir configurandose como un centro de vacaciones listo para
recibir al nuevo turismo masivo.

Por otra parte, es en este momento en que se registran otros dos hitos importantes en la
politica argentina de turismo, por un lado, en 1934 se crea la Direccién General de Parques
Nacionales, a cargo de Ezequiel Bustillo®, que va implicar una nueva forma de entender el
territorio por parte del estado Nacional. Aqui se van a mezclar dos enfoques, por un lado la
conservacion de paisajes monumentales con el fin de preservarlos para la posteridad por su
rigueza bioldgica y paisajistica, y por el otro, el hecho de establecer areas protegidas era una
forma de ejercer soberania de manera activa sobre territorios fronterizos (Caruso, 2015). No es
casual que los dos primeros parques creados fueran el Parque Nacional Nahuel Huapi, en la
frontera con Chile y el Parque Nacional Cataratas del Iguazu, en la frontera con Brasil y cercano
a la Triple Frontera.

El segundo hito del periodo con relacion a la politica argentina de turismo es la sancion
de la ley N° 12.699 en el afio 1939, que tenia como finalidad propiciar la actividad turistica a
partir de encomendar a la Direccion General de Arquitectura el otorgamiento de créditos para la
construccion de hoteles en La Rioja, Catamarca, San Luis y Santiago del Estero, en pos del

crecimiento de la oferta de alojamientos.

3 Ezequiel Bustillo trabajé en la Comision de Parques Nacionales que en 1934 logro la sancion de la ley
de Parques Nacionales y posteriormente fue el primer presidente de la Direccion de Parques Nacionales
hasta el afio 1943 (Piglia, 2007).
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2.2 Peronismo v turismo

La segunda en relacion con el rol del estado en las politicas de turismo comienza con la
llegada del peronismo al gobierno a mitad de la década del 40. Aqui el papel del turismo tiene
otra connotacién, ya que hay un marcado interés del gobierno por controlar el tiempo libre de
las masas obreras, por lo que la actividad turistica se convertirda en uno de los pilares de la
politica publica. En este sentido Capanegra lo describe como una politica activa por parte del
estado en el desarrollo del sector, a punto de quedar incluido dentro del plan quinquenal*, por lo
que se suma un nuevo elemento que es el de la planificacion turistica. Esta intervencion estatal
se vera cristalizada en la “ampliacion y mejora de la infraestructura necesaria para el turismo
como también, el incremento de la capacidad hotelera.” (Capanegra,2006:51) El turismo
sumara asi dos nuevos actores a la planificacion de la oferta, por un lado los sindicatos, que
comienzan a ofrecer sus propias instalaciones para el alojamiento, como también la Fundacién
Eva Perén, que va a impulsar el turismo social a partir de la construccion de infraestructura
propia para tal actividad, como lo son los hoteles del complejo de Chapadmalal, en Mar del
Plata y el de Embalse de Rio Tercero, en Cérdoba.

Otro aporte que se hace dentro de este periodo a las politicas de desarrollo turistico es
la construccién del complejo Ezeiza, que en 1949 inaugura el aeropuerto internacional,
considerado en ese momento como el mas grande del mundo (Troncoso, 2004), pero que
ademas va a estar dotado de otras grandes obras de infraestructura en materia de recreacién

como un hotel para viajeros, complejos deportivos, las piletas para uso recreativo, ademas de

* “En el Primer Plan Quinquenal no hay una referencia explicita en materia de turismo.Pero algunas
alusiones en los apartados “Obra Social” y “Trabajos Publicos y Transporte”, darian cuenta de una
incipiente puesta en marcha de acciones que se relacionan y se vinculan estrechamente al turismo, el
cual tendria su lugar especifico,con un tratamiento exhaustivo en el Segundo Plan Quinquenal”
(Osow,2006:43)
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las viviendas sociales y otras construcciones no relacionadas con el turismo. La construccion
del aeropuerto fue una apuesta del gobierno para aumentar el trafico de turistas extranjeros, y

por consiguiente, una fuente de ingreso de divisas para el pais.

2.3 Internacionalizacién, desarrollismo y planificacién, nueva etapa para el turismo

Con el fin del segundo gobierno peronista, comienza una nueva etapa en la forma de
accionar del estado argentino , que va a tener como objetivo politico primero desmantelar el
modelo peronista y luego la implantacién del Estado Burocratico Autoritario (O'Donnell, 1978),
lo que se vera reflejado también en la politica turistica. Al respecto, el trabajo de Capanegra
(2010) senala:

“En Argentina, ya derrocado el peronismo e instalado el desarrollismo, fue cada vez
mayor el consenso sobre la necesidad de profundizar la industrializacién, no ya
como un recurso complementario al desarrollo basado en la exportacién de
productos primarios, sino como la base de crecimiento del pais y el turismo, hara su
reingreso a la agenda politica del Estado como una estrategia de la politica

econdmica complementaria a dicho proceso.” (Capanegra, 2010:34)

Esta etapa de la politica argentina coincide con la internacionalizacion que se generé en
la actividad turistica, proceso que tomé mayor énfasis luego de la Segunda Guerra Mundial y
que ademas, también se produjo en el marco del auge de la planificacion del desarrollo
(Capanegra, 2004). Es entonces a partir de este momento que la politica argentina de turismo
contd con un marco internacional promovido por Ol como el Fondo Monetario Internacional, la

Organizacion de Estados Americanos, el BID, la Comisién Econdmica Para América Latina vy la
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Organizacién Mundial del Turismo, entre otros, que recomendaron los beneficios del turismo a
los paises como una estrategia para salir del subdesarrollo a partir del ingreso de divisas por la
llegada de turistas extranjeros. Esta masificacion de la actividad turistica en la posguerra tuvo
un primer antecedente en la implementacion del Plan Marshall de reconstruccion en Europa,
que encontré una forma de aumentar las divisas de los paises beneficiarios de esta ayuda a
partir de la llegada de turistas norteamericanos. Ademas, se sumo el informe de Kurt Krapf de
1962 para el Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento (BIRF) en donde se expusieron
los beneficios de la actividad turistica, ejemplificado en el éxito espafiol y por ultimo, la
Conferencia de Roma de 1963 convocada por ONU. (Capanegra, 2010)

Con respecto a la Argentina, tal como la plantea Gemelli, es a partir del ano 1955 que
los gobiernos comienzan a utilizar la planificacion como una forma de desarrollar el turismo,
entendiendo que no solo basta con las fuerzas del mercado interviniendo en el sector, sino que
es necesaria la coordinacién estatal para el “ordenamiento turistico” (Gemelli,1986) De esta
manera, continia Gemelli, en la década del 60 se constituyen los primeros equipos
interdisciplinarios dentro del Organismo Nacional de Turismo para elaborar los primeros
estudios en el area a nivel nacional. En lo que refiere al marco normativo, Capanegra (2010) lo
resefa de la siguiente manera:

“‘En este contexto y bajo la presidencia de Frondizi, se sanciona y por via
parlamentaria el 30 de septiembre de 1958, la ley 14.574 que rigié hasta el 2005 la
organizacién y funcionamiento de la Direccion Nacional de Turismo, recreada luego
de derrocado el peronismo, por los decretos-leyes 6.325 del 11 de abril de 1956 y
8.014 del 16 de junio de 1957 respectivamente, bajo el gobierno de facto del

general Aramburu. De esta manera, el turismo se re-institucionaliza, como un sector
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de la Administracién Publica Nacional pero, concebido como un factor de desarrollo

conforme con la experiencia internacional en la materia” (Capanegra, 2010:35).

Ya con el gobierno de Ongania, a partir de 1966, y con el modelo de Estado Burocratico
Autoritario instalado en la Argentina, la tecnocracia llega a la politica turistica. Como un hecho
que ilustra esta nueva concepcién en la forma de elaborar politica, Gemelli destaca el convenio
que se firmara en 1967 entre la Direccién Nacional de Turismo y la Universidad de Buenos
Aires que resultara en la creacion de un equipo interdisciplinario para estudiar la incidencia del
turismo en las economias regionales. El resultado de esto fue la creacion de un documento
que se llamo “Bases metodoldgicas para la planificacion del turismo como factor de desarrollo
regional”.

Anos mas tarde, sefiala Wallingre (2018)

“En 1970, un nuevo equipo asesor del gobierno, junto con el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) y la OEA, recogieron las ideas propuestas en 1968 e iniciaron
otro trabajo técnico que caracterizé al fendmeno turistico latinoamericano como un
problema de captacién y distribucion de demanda, e iniciaron algunas labores de
planificacion de desarrollo del turismo. En esta etapa tuvo lugar el disefio y la
programacion de centros con especial énfasis en los elementos de la oferta y la
demanda. Argentina conté entre ellos con el Plan de Desarrollo Turistico de Iguazu
(1969), Neuquén, Chubut y La Rioja (1970); el Programa de Desarrollo Turistico del
Nordeste (1971); el Proyecto Integrado OEA de Cooperacion Técnica para el
Desarrollo Turistico de Misiones y el Plan de Ordenamiento Turistico y Recreativo
del Complejo Ullum, San Juan (1972); el Estudio Integral para el desarrollo turistico

del Delta del Parana Bonaerense (Latinoconsult, 1972); el Estudio de factibilidad
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técnico-econémica y de implementacion para el complejo termal
Copahue-Caviahue, Neuquén (1973); el Desarrollo turistico integrado Region de los
Lagos argentino-chilenos (BID-Intal, 1975), el Desarrollo Turistico Regional de
Patagonia (CFl, 1976); el Convenio tripartito sobre Desarrollo Turistico de un circuito
turistico integrado por Argentina, Bolivia y Peru por una parte,y el BID (1976). Afos
mas tarde, por un convenio entre los gobiernos de Argentina,Brasil y Paraguay, y el
BID se llevé a cabo el andlisis integral de esa area y se realizé un estudio de
prefactibilidad e identificacién de proyectos,que tuvo por finalidad la integracién
turistica de los tres paises a partir de la idea de sumar recursos —particularmente
Cataratas del Iguazu y Misiones Jesuiticas— y equipamiento para potenciar la

oferta”. (Wallingre, 2018: 24)

Este ejemplo deja en evidencia la aparicion de la planificacion como estrategia politica
ademas de la relacion de esta con los Ol, ya que quien fuera jefe de disefio del equipo que
realizé el documento de Bases metodolégicas para la planificacion del turismo como factor de
desarrollo, el arquitecto Roberto Boullon, afios mas tarde seria el 1er director de la sede del
Centro Interamericano de Capacitacion Turistica (CICATUR) en Buenos Aires. No es casual
entonces la relacion entre la orientacién de los Ol y la formulacion de politica turistica en
Argentina. CICATUR nace en 1973 por un acuerdo entre la OEA y el gobierno de México y es
producto de la voluntad de la Alianza para el Progreso, quien a través de su Comité
Interamericano, va a disenar los objetivos y la estructura funcional de CICATUR. (Capanegra,
2012)

Una buena manera de sintetizar este periodo de la politica argentina es retomar el

desarrollo de Capanegra (2010) que lo describe de la siguiente manera:

37



4‘=== FACULTAD DE CIENCIA POLITICA
"\\‘gv Y RELACIONES INTERNACIONALES

NWW’  UNIVERSIDAD NACIONAL DE ROSARIO

“‘En materia de turismo, quedé clara su reubicacién en la agenda del Estado como
herramienta de politica econdmica; una estrategia -alternativa- para el
financiamiento de un cierto desarrollo industrial, que el “Rodrigazo” quebré en 1975.
Amén de ello, el modelo de desarrollo turistico concebido en los Organismos
Internacionales desembarcé en Argentina y se instituyd, como matriz conceptual de

la politica turistica y su planificacion.” (Capanegra, 2010: 39)

2.4 Dict ra, neoliberalism mocraci

Si bien se puede decir que en la Argentina hubo politicas liberales en distintos
momentos de la historia, con la ultima dictadura civico-militar a partir del afo 1976 se van a
instalar reformas de corte neo-liberal que se veran profundizadas en la década del 90. Estas
politicas sin duda van a tener un impacto en el sector turistico.

Ya en la década del 80, precisamente en 1984 , destaca en su trabajo Wallingre (2018)
que se produce la publicacion del estudio “Bases para la elaboraciéon de un plan federal de
turismo”, tratandose del primer informe que propone la creacion de corredores federales
turisticos, como una orientacion para los proyectos e inversiones necesarias que se necesitan
para el desarrollo del turismo, sumando ademas en dichos corredores nuevos atractivos que
diversificarian la oferta de destinos. Sin embargo, pese a este antecedente de 1984, el modelo
que predomina es el que define Bertoncello en su trabajo. Es en este momento que para el
autor se cambia el mapa turistico en Argentina, a partir del cada vez menor protagonismo del
estado en la intervencioén en politicas econdmicas a la vez que se produce una apertura hacia

los mercados internacionales generandose precariedad laboral y desocupacion. Con estas
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variables, el turismo masivo, entendido histéricamente como un derecho social, entra en crisis

en paralelo a las politicas de ajuste que se sucedieron en el ambito laboral. En palabras de

Bertoncello,
“es posible observar en el turismo las tendencias que,marcadamente en los afios
noventa, se instalan en el pais: un modelo econémico neoliberal que conlleva
profundas transformaciones sociales;el desmantelamiento de las politicas sociales
universalistas y la exacerbacion de la competencia se asocian con un fuerte
cuestionamiento al turismo masivo. Asi, la Argentina turistica se va redefiniendo
paulatinamente, para ofrecer “a cada cual lo que le corresponde”; los procesos de
degradacion —no sélo objetiva sino también, o mas aun simbdlica— de los destinos y
modalidades turisticas tradicionales se acelera, al tiempo que se promocionan
nuevos destinos y nuevas ofertas en algunos puntos tradicionales para el disfrute de

los “sectores ganadores”( Bertoncello, 2006: 330)

Ya en la década del 90, con las reformas hechas en el estado y la apertura de la
economia, ligada al modelo de la “convertibilidad”, la politica del sector turistico se orienta hacia
la competitividad y el marketing. La idea del turismo como una actividad ligada al desarrollo
territorial ahora surge como una posibilidad de negocio que sirve para atraer a capitales
extranjeros, por ejemplo, a partir del retiro del estado nacional en areas de Parques Nacionales
para permitir la privatizacion y/o concesion de algunos sectores en pos del crecimiento turistico.

En 1998 aparece otro cambio en la politica, con la presentacion de un nuevo plan de
marketing que se baso en el desarrollo de la marca Argentina, dejando atras la concepcién de
planificacion y desarrollo territorial que marcé a la politica turistica argentina. Si bien, en el afio

1999 la ley 25.198 declara al turismo como una actividad socioecondémica de interés nacional,
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durante los anos que durd la paridad cambiara con el délar (ley de Convertibilidad) se
potenciaron los flujos emisivos de turismo y el turismo social, como politica publica, quedé
postergado en beneficio del turismo comercial.

El ano 2001, con el atentado al World Trade Center en la ciudad de Nueva York el 11 de
septiembre y después, con el estallido social de diciembre en Argentina, se cierra un periodo en
el pais que va a implicar grandes cambios econdmicos, politicos y sociales. Y respecto al
turismo en particular, luego del 11-S , se profundizaron a nivel mundial los controles sobre los
flujos de pasajeros y esto sin dudas tuvo fuerte repercusiéon en la industria. No solo por la
cantidad de medidas de seguridad que se aplicarian sobre los vuelos comerciales sino también
por la“securitizacién” de la agenda internacional que dejé en un segundo plano la posibilidad de

desarrollar acciones en este sentido.

2.5 Los afios de la post-convertibilidad

Luego de la crisis econdmica y social de diciembre de 2001 en la Argentina se cierra un
ciclo de politicas de orientacion neoliberal y se inaugura una nueva etapa en la relacion del
estado y la economia, donde la necesidad del crecimiento econémico y el ingreso de divisas
para hacer frente a los compromisos contraidos con Ol de crédito, llevé a repensar la politica de
turismo desde una 6ptica de “crecimiento econdmico con inclusion social’(Schenkel, 2015).

Dentro de las doce politicas de estado que propone la administracion de Nestor
Kirchner, el turismo se inscribe como “prioridad del gobierno, nosotros confiamos en que la
economia argentina pueda encontrar alli su columna vertebral, confiamos en la dinamizacion
rapida que hace de la economia, del circulante rapido de divisas, en la actividad rapida de

inversion que genera.” (Presidencia de la Nacion, 8 de Julio de 2003)
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En este sentido, Trivi (2014) sefiala lo siguiente:
Durante los tres gobiernos kirchneristas se avanza en la conformacion de un nuevo
marco institucional para la actividad. Se trata de nuevas coordenadas politicas y
legales que redefinen los roles del aparato estatal y del capital privado, del mercado
interno y los consumidores, en base a un aggiornamiento de la planificacion estatal,
actualizando la visidbn sobre el territorio nacional, y apuntando a un
reposicionamiento  del pais como destiho a nivel regional e

internacional.(Trivi,2014:824)

Como uno de los primeros hitos a analizar se encuentra la sancién de la ley 25.997 de
2005, conocida como la Ley Nacional de Turismo (LNT). Este nuevo instrumento reemplaza a la
ley 14.574 vigente desde 1958. A efectos de analizar comparativamente ambos instrumentos,

se adjunta en el Anexo N° 1 el cuadro realizado por Nicolas Trivi (2014).

En este sentido, Capanegra (2011) ve a la sancion de la ley 25.997 de 2005 como la
consolidaciéon del “proceso de institucionalizacion del turismo como estrategia de politica
econémica y factor de desarrollo” (Schenkel,2015:623) que se iniciara con la ley 14.574 en
1958.

En palabras de Schenkel “ |a diferencia central con la antecesora, es la posiciéon que se
le asigna al sector publico en el disefio e implementacion de la politica turistica.” (Schenkel,
2015:623)

La LNT de 2005 define a la actividad turistica como de “interés nacional” ya que se trata
de una “actividad socioecondmica, estratégica y esencial para el desarrollo del pais”.(Ley

25.997, Articulo 1)
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De la lectura de la LNT en clave de politica publica, se destacan los siguientes puntos:

° Comité Interministerial de Facilitacion Turistica: en el Articulo 3 la ley
propone esta instancia de coordinacion de politicas con la mirada puesta en la transversalidad
que tiene el turismo como actividad, haciendo necesaria la articulacion entre las distintas areas
de gobierno.

° Plan Federal Estratégico: al definir las funciones de la Autoridad Nacional, al
momento de la sancién de la Ley se trataba de la Secretaria de Turismo, luego se convirtié en
Ministerio de Turismo y actualmente es el Ministerio de Deporte y Turismo. Dicha Autoridad
tiene entre otras funciones, “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 a presentarse dentro de los doce (12)
meses siguientes a la promulgacion de la presente ley.” (Ley 25.997, Articulo 7)

° Consejo Federal de Turismo: formado por representantes de los organismos
provinciales de turismo y la autoridad nacional.

) Instituto Nacional de Promocion Turistica: es un ente de derecho publico no
estatal que tiene a cargo la promocioén de los destinos turisticos argentinos en el exterior.

Y por ultimo, en lo que refiere a al objeto del presente trabajo, la LNT en su Art 8 Inciso
F insta a “celebrar convenios con instituciones o empresas publicas o privadas nacionales o
extranjeras para toda accion conducente al cumplimiento de los alcances y objetivos de la
presente ley, incluyendo la instalacion de oficinas de promocién en el exterior” (Ley 25.997,
Articulo 8)

El segundo hito, siguiendo la caracterizacion de Nicolas Trivi, es la creacion del
Ministerio de Turismo, en el afio 2010. En este camino, Schenkel sefiala que la Secretaria de

Turismo de la Nacion va ir jerarquizandose durante este periodo pasando primero a estar bajo
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la orbita del Ministerio de Produccién, luego en el Ministerio de Industria y Turismo para
finalmente por el decreto de 919/10 convertirse en Ministerio de Turismo.

Y el tercer y ultimo hito es la realizacion del Plan Federal Estratégico de Turismo
Sustentable (PFETS) con su primera version 2005-2016 y su actualizacién 2011-2020.

El PFETS representa un instrumento de planificacién estratégica que reune el trabajo de
actores de diferentes “niveles de gobierno,el sector privado y el sector académico” (Schenkel,
2015:624).

Estos tres elementos que observa Trivi, la LNT, el Ministerio de Turismo y el PFETS,
junto con el Plan Nacional de Inversiones Turisticas de 2005, seran politicas claves para el
analisis que se propone en el siguiente capitulo.

Por ultimo, se incluye en el Anexo N° 2 un cuadro a manera de resumen de las etapas

en la politica argentina de turismo creado por Noemi Wallingre (2018).
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Capitulo 3 EIl Programa de Desarrollo de Corredores Turisticos y la participacién

del BID

3.1 Algunas precisiones antes de empezar

Para comenzar el analisis de los instrumentos con los que conté el BID para participar
en la politica argentina de turismo y finalmente llegar al Programa de Desarrollo de Corredores
Turisticos, se utilizara la perspectiva de la Interdependencia compleja, desarrollada por
Keohane y Nye. La teoria de la Interdepencia compleja surge a partir de la escuela de
pensamiento Realista, que en el ambito académico tenia una impronta muy fuerte, sobre todo
en el periodo posterior a la segunda guerra mundial. Ante los cambios que se estaban
produciendo en el régimen internacional en la década del 70, Keohane y Nye advirtieron que
desde la 6ptica del realismo no se reflejaban los fendmenos que se estaban produciendo en la
realidad. Aquella vision realista del estado como una unidad coherente, o como de un actor
racional unificado (Allison,1988) no permitia comprender cual era el rol de los nuevos actores
transnacionales presentes en la escena mundial, que con el desarrollo de la tecnologia en las
comunicaciones y el surgimiento de “canales multiples” habian modificado las relaciones
internacionales. Volviendo al apartado tedrico-conceptual del presente TIF, se reafirma la idea
entonces que proponen los autores acerca de la capacidad de generar agenda que tienen los
Ol. Esta nueva lectura de la realidad se cimentd sobre tres caracteristicas principales, los ya
mencionados canales multiples, que suponen nuevos tipos de relaciones interestatales,

transgubernamentales y transnacionales ; una nueva agenda internacional no jerarquizada en
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asuntos de alta o baja politica y en la disminucién del papel de las Fuerzas Armadas en las
RRII.

Es por esto que resulta interesante observar que mientras se plantearon las bases de la
teoria de la interdependencia se produce al mismo tiempo el ingreso del turismo a la agenda
internacional, a raiz de la masividad del fenémeno para la época, lo que derivé en un asunto de
interés para la comunidad internacional.

Como se mencion6 en el capitulo 1, la preocupaciéon de los Ol por el fendmeno del
turismo masivo aumento luego de la Segunda Guerra Mundial, al observar el incremento en el
trafico de pasajeros a nivel internacional y el flujo de divisas que se generd en consecuencia.
Recordemos también que la Conferencia de Roma de 1963, antecesora de la OMT, tuvo como
objeto hacer recomendaciones sobre el turismo y los viajes internacionales, haciendo eje en la
cooperacion y asistencia técnica a los paises subdesarrollados.

Otro punto para destacar es el cruce con el trabajo de Lanfant, que plantea desde una
vision sociolégica que la internacionalizacion del fenémeno turistico se encuentra promovida
por grandes aparatos de difusién que se encuentran sustentados por Ol como la OMT, el FMI ,
ONU, Banco Mundial, UNESCO y otros, los que generaron una doctrina en torno a la
planificacion turistica orientada principalmente por los beneficios econdmicos que produce la
actividad y su relacion con el desarrollo de los paises receptores de viajeros.

A éstas recomendaciones de los Ol especializados en turismo, como la flamante OMT
en el marco de Naciones Unidas o el caso de CICATUR en el ambito de OEA, se van a sumar
otras estrategias generales que se dieron en el marco de la Guerra Fria con el fin de contener
el avance soviético en el mundo occidental, tal como lo sefiala Capanegra, que resultaron en el

adoctrinamiento de Estados Unidos hacia los paises de América Latina.
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Nuevamente la imbricacion de cuestiones entre los lineamientos de los Ol y las politicas
de los paises receptores de asistencia técnica quedara plasmada también en el accionar del
BID como se desarrollara en el Capitulo 1.

Finalmente, para iniciar el analisis de los instrumentos con los que conté el BID el
presente Trabajo retoma la Tesis Doctoral de Maria del Pilar Bueno, en donde se analiza la
relacion entre participacion e influencia, tomando de alli la idea de que “ la influencia, en el
sentido del proceso de toma de decisiones, implica tanto incrementar la capacidad para
participar de un proceso decisorio, puesto que se es parte de la estructura, como lograr perforar

el proceso de toma de decisiones no conformando el entramado burocratico” (Bueno, 2010: 64)

3.2 Antecedentes al Programa de Desarrollo de Corredores Turisticos

Antes de comenzar el estudio sobre el Programa de Desarrollo de Corredores Turisticos,
es necesario retomar algunas politicas argentinas que se desarrollaron en el Capitulo 2, las
cuales forman parte de los antecedentes inmediatos del mismo. Partimos entonces de una
reflexion que hace Carlos Icaza, quien sostiene que la sancién de la LNT de 2005 es fruto del
trabajo de una mision técnica de la OMT. El mismo autor sostiene que los Ol pueden ejercer
dos tipos de influencia, la econdmica y/o la ideolégica. La influencia econdémica, que se va a
cristalizar en la financiacion de proyectos de infraestructura y de planes de asistencia técnica al
desarrollo; y por otro lado, la influencia ideolégica que se vera plasmada en la construccién del
concepto de turismo como de “desarrollo econémico y de la modernizacion sociocultural de

paises o zonas atrasadas o subdesarrolladas”(Icaza, 2018)
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Es entonces que en este marco desde el afio 2003 en Argentina se plantea una nueva
etapa en relacion con la politica turistica, entendida como una de las areas clave para el
“desarrollo con inclusién social” que proyectaba el presidente Nestor Kirchner. Fue durante su
administracién que se avanzé en la sancion de la LNT y, de acuerdo con lo que se estipulaba
en la Ley, en el posterior desarrollo del Plan Federal Estratégico de Turismo Sustentable
(PFETS), como uno de los antecedentes del Programa de Desarrollo de Corredores Turisticos
del BID.

El PFETS fue pensado con una politica macro con el objetivo de “guiar las acciones con
impacto espacial hacia un crecimiento equilibrado, integrado, sustentable y socialmente justo
del territorio argentino y construir mecanismos de intervencion mas adecuados para aprovechar
las oportunidades de desarrollo” (PFETS, 2005) con un horizonte de temporalidad de 10 afos,
revisado trianualmente. En su diagnéstico inicial, uno de los problemas estructurales que se
detectdé es que las regiones turisticas poseen diferentes grados de desarrollo traduciéndose
esto en una inequitativa distribucién de recursos y en una sobrecarga de visitantes en unas en
detrimento de otras.

El PFETS define a un corredor turistico como “espacios geograficos y/o culturalmente
homogéneos, vertebrados por rutas troncales de circulacion, con atractores de jerarquia
suficiente como para motivar flujos de demanda turistica nacional y/o internacional. La dinamica
y corta distancia entre atractivos y servicios resulta en una natural complementariedad que
normalmente trasciende las barreras jurisdiccionales municipales, provinciales y regionales. Por
su escala, pueden constituirse como unidades de planificacion de desarrollo turistico regional y
federal, y ser susceptibles de recibir regimenes de promociéon y de fomento excepcionales.
Cabe aclarar que el corredor puede incluir areas menores vinculadas entre si y también areas

fronterizas aledanas.” (PFETS, 2005:35)
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De manera de realizar un analisis de las herramientas con las que conté el BID a la hora
de ejecutar el Programa de Desarrollo de Corredores Turisticos, tomaremos como marco
tedrico el trabajo de Jakobi que propone estudiar las politicas que se generan a partir de los
objetivos que poseen las propias Ol. Dichas Ol, sostiene el autor, tienen la capacidad de poner
temas en agenda, establecer objetivos comunes, ademas de contar con conocimiento sobre
temas especificos y la posibilidad de monitorear actividades a nivel mundial. El autor resume

los instrumentos con los que cuenta las Ol en:

° Difusién de discursos

° Establecimiento de estandares

° Financiamiento

° Coordinacién y monitoreo de actividades
° Asistencia técnica

Ahora bien, deciamos anteriormente que los Ol tienen diferentes herramientas de
intervencion en la politica doméstica. Para comenzar el analisis de este caso puntual,
revisaremos la posicion del BID expresada en el documento publicado por Carmen Altés en el
2006 en donde se presenta al turismo como uno de los mas importantes sectores de
exportacion, entendiendo que esto es asi para algunos paises de América Latina, no en el caso
puntual de Argentina, aunque significé el 1,8% del PBI para el afio 2004 (Altés, 2006) y como
un sector que es ademas fuertemente generador de empleo en la regién por sus relaciones con
otros sectores de la economia. El citado trabajo plantea las siguientes oportunidades y

debilidades desde las cuales desarrollar politicas en la region:
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Oportunidades

° Para el momento de la publicacion del informe, se estaba produciendo un alza en
la demanda internacional, es decir mayor cantidad de turistas que ademas viajan ya con nuevas
motivaciones, abriendo las posibilidades de crear nuevos mercados de oferta de destinos

° Por otra parte, este nuevo flujo de viajeros abre la posibilidad de desarrollar y
promover destinos turisticos regionales no tradicionales, creando nuevas oportunidades de

desarrollo local y empleo en nuevas comunidades.

Debilidades

° La falta de estabilidad politica, econémica y social en la regién ahuyentan
posibilidades de inversion, sumado a desastres naturales que también alejan a los posibles
turistas.

° Escasa o nula infraestructura interna en los paises hace que en muchos casos
sea muy dificil o casi imposible acceder a determinados destinos por falta de carreteras o
conexiones aéreas por ejemplo

° Los recursos naturales, que son la base de muchos atractivos turisticos en la
region, asi también como los recursos patrimoniales, no se encuentran preservados de una
manera que permita su sustentabilidad en el tiempo

° Ineficacia de las autoridades turisticas locales de coordinar politicas que
permitan llevar adelante estrategias de mediano y largo plazo, sobre todo en planificacion

urbana y en infraestructura basica.

Estas recomendaciones del Banco, fueron recogidas en diferentes documentos y estan

en consonancia con el Programa de Desarrollo de Corredores Turisticos del BID, que implicé
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una inversion de $80.000.000 de dolares por parte del Banco. De todos modos, no es la
primera inversion del Banco en el periodo “post-convertibilidad” en materia turistica en la
Argentina ya que los antecedentes inmediatos se encuentran en el Programa de Mejora de la
Competitividad del Sector Turismo, en el afio 2005 y el Programa de Gestién Integrada de

Residuos Sdlidos para Municipios Turisticos, en 2007.

Retomando el andlisis del Programa de Corredores Turisticos, el mismo plantea el
siguiente objetivo general “contribuir a un crecimiento sostenible de ingresos y empleo turistico,
a través de la optimizacion del aprovechamiento turistico de las Areas Protegidas y destinos

ubicados en corredores turisticos estratégicos para el pais” (BID,Perfil de Proyecto, 2011:4)

En este punto hay una convergencia entre la necesidad planteada por la politica
doméstica argentina en el PFETS y los lineamientos estratégicos del BID, en donde el Banco
brega por un mayor aprovechamiento de los flujos de turistas, especialmente en comparacion
con paises que poseen similares recursos turisticos a la Argentina, como es el caso de

Australia, Nueva Zelanda y Sudafrica.

Seguidamente, el Programa establece su objetivo especifico “contribuir al equilibrio
espacial y temporal de flujos turisticos en los corredores beneficiarios del programa, a fin de
aliviar la presion sobre las Areas Protegidas y destinos mas visitados y mejorar la distribucién

de ingresos turisticos a lo largo de dichos corredores” (BID,Perfil de Proyecto, 2011:4).

Nuevamente se conjugan dos visiones, dos diagndsticos que parten de la

sustentabilidad econdémica y de la sostenibilidad ambiental de los recursos turisticos. Como
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sefalara el informe de Altés para América Latina, en la region son escasas las politicas que
plantean la proteccion y el uso racional de los recursos naturales y culturales, que a su vez son
recursos turisticos. En Argentina, el Sistema Nacional de Areas Protegidas (SNAP) junto con la
Administracién de Parques Nacionales (APN) tiene a cargo la preservacion de dichas areas. Lo
que se busca entonces es coordinar el lineamiento del Ol con el trabajo de la autoridad local
para que establezcan mecanismos de control y monitoreo mas efectivos para la preservacion

del patrimonio natural.

Con respecto a la territorializacion de las areas de intervencion del Programa de
Corredores del BID, se toma como base el criterio establecido en el PFETS que divide al pais
en 6 regiones turisticas atravesadas por 18 corredores turisticos®.El BID por su parte, va a
seleccionar 6 corredores, 2 en los cuales ya se venia trabajando, que son el Corredor de Los
Lagos, en la Patagonia y el Corredor Iguazi-Misiones, en la Region Litoral, y 4 corredores que
se suman al trabajo del Banco “cuyo denominador comun es un posicionamiento vinculado a
Areas Protegidas como atractivos ancla”’(BID,Perfil del Proyecto, 2011:4)  que son: en la
Patagonia, la Ruta 40 Austral, la Costa Patagénica y |la Puerta Ushuaia - Area Corazén de la
Isla de Tierra del Fuego y en la Regién Cuyo, Ischigualasto en el corredor Rodeo - Valle Féttil.
Dichos corredores corresponden a 29.529 km2 de superficie protegida, siendo el 74% de la

superficie total de las Areas Naturales Protegidas.

Para evaluar el cumplimiento de los objetivos propuestos, el Banco medira los

resultados a través de los siguientes indicadores:

5 Se agrega en el anexo mapa de oportunidades Federales.
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Reduccién de la variacion de ingresos turisticos a lo largo del afio como

evidencia de una mejor distribucion temporal de flujos turisticos

Incremento de ingresos turisticos en Areas Protegidas y destinos emergentes

como testimonio de un mayor equilibrio territorial turistico

Con esta metodologia planteada, el Programa “financiara estudios, disenos finales,

obras, equipamiento y asistencia técnica” (BID,Perfil del Proyecto, 2011:4). Claramente, los

instrumentos que tienen las Ol para influir en la politica doméstica que sefiala Jakobi estan

todos en juego en el despliegue de este Programa. Siguiendo con el orden del documento del

BID, se proponen 3 componentes en torno a los que se estructurara el Programa:

e Apoyo a Productos  Turisticos: incluira inversiones  de
recuperacion-puesta en valor de atractivos turisticos publicos que impulsen el
desarrollo de productos capaces de desestacionalizar la afluencia turistica y
desconcentrar geograficamente la oferta. Asimismo se incluiran acciones de
planificacion turistica y de gestion de flujos turisticos, asi como consolidacion de
sistemas de informacion turistica.

e Fortalecimiento institucional: integrara acciones orientadas a consolidar la
articulacion institucional a nivel provincial/municipal y con el sector privado y los
gestores de espacios protegidos

e  Gestion Ambiental: incluiran estudios de capacidad de carga, analisis de
la huella ecoldgica del visitante turistico, establecimiento y monitoreo de indicadores
de sostenibilidad, evaluaciones ambientales, fortalecimiento de planes de manejo y

de uso publico de Areas Protegidas, planes territoriales y de sostenibilidad urbana,
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ademas de acciones de prevencion y mitigacidon de los potenciales impactos
ambientales directos, indirectos y cumulativos del Programa. (BID,Perfil del Proyecto,

2011:4)

Y para completar el disefio del Programa, se establece un horizonte de temporalidad de
cuatro afios para el desarrollo del mismo y quedara a cargo del Ministerio de Turismo de la
Nacion y la Administracion de Parques Nacionales la ejecucién como contrapartes del Banco.

Asi presentado, el Programa tiene una doble via de relacion con la politica argentina de
turismo. Por un lado, toma como antecedentes instancias de planificacion, como por ejemplo el
PFETS, y por otro, realiza nuevas sugerencias en cuanto a la inclusion de medidas de cuidado

ambiental que deberan ser incorporadas por las autoridades locales.
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Conclusion

Antes de llegar al punto en el que contrastaremos la hipétesis planteada al inicio de este
trabajo, nos parece necesario incluir un repaso por algunos de los puntos sobresalientes de los
capitulos que nos ayudaron a encaminarnos hacia tal objetivo.

En el primer capitulo de este trabajo se describe la relacion que existe entre el Sistema
internacional y el turismo, a partir de realizar una génesis de los Ol que se fueron creando para
contener a las diferentes necesidades de la comunidad internacional en respuesta al
crecimiento del fendmeno turistico. Dicha relacién entre turismo y relaciones internacionales ,
en términos de Navarro (2014) “permite comprender el tipo de poder que importa el
fendmeno’(Navarro, 2014:162) , ya que “la naturaleza del poder construido desde el turismo en
la esfera internacional supone una combinacion de componentes econémicos y simbdlicos,
aspectos poco advertidos del fenédmeno turistico en su dimension global que las teorias de las
Relaciones Internacionales ayudan a comprender.” (Navarro, 2014:162)

Los primeros Ol que se conformaron frente al crecimiento del turismo, tuvieron una
mision de coordinacion de actividades y de promocion de destinos. Luego, a partir del
crecimiento de los flujos de divisas asociados a la actividad, los Ol comenzaron a interesarse
por el desarrollo econdmico que produce la actividad en los paises receptores de visitantes. De
esta manera, los Ol que se especializaron en la materia fueron adquiriendo una funcion
centrada principalmente en la asistencia técnica y financiera, entre otras.

En este marco, el caso del BID en Latinoamérica es de relevancia, ya que desde sus
inicios fue concebido como una herramienta para el desarrollo de los paises miembros de la

region. EI mandato inicial del flamante Banco fue el Desarrollo Sostenible y la Reduccion de la

54



M@®\ FACULTAD DE CIENCIA POLITICA
%'\\‘g‘ Y RELACIONES INTERNACIONALES

NWW’  UNIVERSIDAD NACIONAL DE ROSARIO

Pobreza, dos objetivos que estan en consonancia con la imagen construida sobre la actividad
turistica.

Si bien, en los inicios del BID no se encuentran proyectos dedicados especificamente
al turismo, se puede inferir que de manera indirecta se favorecio a la actividad con la inversion
en infraestructura en los paises latinoamericanos. Recién en la década del 70, como senala el
informe de Altés, el Banco va a tener una preocupacion explicita por el turismo, que se vera
cristalizada en inversiones concretas en obras de infraestructura turistica, como los casos
sefalados de México y Republica Dominicana. Hemos visto ademas que esta forma de
intervencion del Banco se vio modificada en los afos 90, en donde se redefinieron sus
mandatos en un nuevo contexto internacional, de posguerra fria y en términos neoliberales,
siendo el objetivo entonces el fortalecimiento de las instituciones de crédito. Es por esto que el
Banco establecié nuevos criterios en relaciéon a los proyectos orientados hacia el turismo,
basado en tres principios, tales como la rentabilidad econémica, el beneficio social y el impacto
ambiental. El nuevo eje del Banco va a estar puesto en el Turismo Sostenible (Altés, 2006), por
lo que los proyectos turisticos deben enmarcarse en los principios antes mencionados para
atender al desarrollo local, es decir a las poblaciones locales y en la proteccion del patrimonio,
natural e histérico y el cuidado del medio ambiente.

Por ultimo, en el capitulo 1 se realiza una analogia de las herramientas que tiene el
Banco a disposicion para ejercer influencia en los paises prestatarios, tomando como criterio
las definiciones del trabajo de Jakobi, y que para el presente TIF se entiende como la
participaciéon que tuvo el BID en las politicas domésticas de turismo. En las sucesivas
intervenciones del Banco en América Latina se desplegd como herramienta principal la
asistencia financiera, tomando en cuenta que el mayor monto de inversion se encuentra en los

préstamos, de acuerdo al informe de Altés, asciende U$S 1.515.100.000 para el afio 2006
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correspondiendo a 26 proyectos. Por otra parte, las cooperaciones técnicas del Banco fueron
127, pero en términos econdmicos soélo representan el 1,02% del monto invertido por el Banco.
A continuacién se incluye un cuadro con el volumen total de proyectos aprobados de turismo,

hasta finales de octubre de 2005

Proyectos de turismo aprobados por el Grupo BID

Monto U$S Porcentaje
Prestamos 1.515.100.000 92,41%
Cooperaciones
Técnicas 16.736.077 1,02%
SEP y pequefios
proyectos 791.040 0,05%
FOMIN 41.064.172 2,50%
cl 65.900.000 4,02%
Total 1.639.591.289 100,00

Fuente: Elaboracién propia con datos del Informe del BID (2006)

En el segundo capitulo, se hizo un recorrido desde el inicio de la actividad turistica en la
Argentina y de las diferentes politicas de turismo que sucedieron en los distintos contextos
politicos y econdmicos del pais.

En la Argentina, la actividad turistica fue en sus comienzos exclusiva de las clases
sociales mas acomodadas que introdujeron esta “practica” que estaba en auge en Europa. Al
inicio del siglo 20, retomando las palabras de Capanegra, el turismo fue un “dispositivo de
civilizacion, urbanizacién y modernizacién” (Capanegra, 2010) que no conté con politicas
especificas por parte del estado hasta la creacion de la Direccion Nacional de Turismo en 1938
y seguidamente la Direccion de Parques Nacionales. Hasta ese momento, el crecimiento de la

actividad fue motivado por el incremento de derechos sociales, que permitian a las clases
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trabajadoras acceder a planificar el tiempo de ocio, y también, por el accionar de organismos
como el Touring Club o el ACA, que reclamaban al estado mayores inversiones y el desarrollo
de la red caminera.

Si bien, en estos primeros afos de desarrollo de la politica turistica en Argentina no se
verifica la participacién de algun Ol en la creacion de dichas politicas publicas, no se puede
entender esto como un hecho aislado del contexto global, ya que es parte de un fenédmeno que
se verifica en otros paises, sobre todo en aquellos en donde el proceso de industrializacion ha
creado una nueva burguesia y una clase obrera urbana, que van a demandar actividades
turisticas.

En la etapa que corresponde al primer y segundo gobierno peronista, tomando la
periodizaciéon del trabajo de Wallingre,el momento que se inaugura en 1946 nos permite hablar
de la cristalizacién del turismo como un derecho social y de las primeras acciones en este
sentido. Al calor de los planes quinquenales del gobierno peronista, la actividad turistica
encuentra sus primeros afios de planificacion y gestion por parte del estado y los sindicatos.
Con la reforma constitucional del afio 1949, se agrega dentro de los derechos del trabajador el
acceso al bienestar. Si bien, esta reforma quedo sin efecto, aun sigue vigente el articulo 14 bis
en donde quedo plasmado con rango constitucional el derecho a las vacaciones pagas.

En lo que respecta a la naturaleza de este TIF, aun sigue sin aparecer la participacion de
Ol en la politica argentina de turismo, aunque es un hecho para destacar que con la
construccion del aeropuerto de Ezeiza en el afio 1949 y luego explicitamente en el 2do Plan
Quinquenal, el arribo de turistas de extranjeros y el fomento del turismo internacional se
expresa como parte de una politica publica.

Derrocado el gobierno de Perdn, se produce finalmente la entrada de los Ol en el disefio

de las politicas publicas argentinas para el sector turistico. La actividad sera ahora considerada
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parte de las nuevas estrategias de desarrollo y en consonancia con las ideas predominantes en
esos anos, la planificacion se convertira en el imperativo del accionar del estado. Es en esta
etapa que se sanciona la 1ra Ley de Turismo, en 1958 y también el desembarco de la OEA, el
flamante BID, CEPAL y la OMT. Posteriormente, ya en el gobierno de Ongania, se profundizara
la visién tecnocratica, lo que Capanegra sefiala como la instalacion del modelo conceptual de
los Ol en materia de turismo.

La etapa que sigue, corresponde a la dictadura y la implementacion de reformas
neoliberales en el pais. Durante este gobierno militar, el turismo solo tuvo relevancia para el
equilibrio de la balanza de pagos y “la politica turistica carecid de la elaboracién e
implementacién de un Plan especifico para su desarrollo” (Castellucci, 2016:12).

Con el retorno de la democracia continué la degradacion de los destinos y de las
modalidades turisticas (Bertoncello, 2006) como consecuencia de los cambios ocurridos en el
mundo del trabajo, es decir el empobrecimiento y la precarizacién laboral, que impactaron en el
turismo masivo.

Ya en los afios 90, las politicas del sector se orientaron hacia el marketing y la
competitividad de los destinos turisticos, terminando esta etapa con la crisis econdmica e
institucional de diciembre de 2001.

Finalmente,la ultima etapa considerada en este Trabajo es la que comienza en el afo
2003, retomando la categorizacion de Wallingre, en la que el turismo se define como
“imperativo de desarrollo estratégico y sustentable” (Wallingre, 2018:32) Durante los gobiernos
kirchneristas, en materia de politica turistica se producen tres hechos importantes, la sancion
de la LNT, la creacion del Ministerio de Turismo y la elaboracién del PFETS.

Esta etapa de planificacion también contd con la participacion de Ol, como es caso del

BID que resulté determinante para el desarrollo de la politica sectorial.
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En el tercer capitulo de este Trabajo se analiz6 el Programa de Desarrollo de
Corredores Turisticos implementado por el BID en la Argentina, aprobado en 2011. Se parti
desde una visién de las relaciones internacionales para sefalar la relacion existente entre el
BID y la politica turistica argentina durante el 2do gobierno de CFK. Siguiendo con la
caracterizacion de Jakobi sobre las herramientas que tienen disponibles los Ol para influir en la
politica de los estados, se verificd que el BID utilizé todos los instrumentos. Es decir, la difusion
discursiva, la creacion de estandares, los medios financieros, las actividades de coordinacion y
la asistencia técnica.

El Programa de Desarrollo de Corredores Turisticos toma como punto de partida para
realizar su diagndstico inicial el PFETS, es decir, toma como referencia una politica argentina
para luego proponer su propio proyecto de inversidn. Es necesario destacar que durante la
etapa de recoleccion de informacion no fue posible encontrar informacion publica sobre las
rendiciones de cuentas previstas en el Programa, entendiendo que el horizonte de temporalidad
planteado inicialmente fue de 10 afios, seria interesante poder hacer un balance del mismo.

Retomando la hipdtesis inicial, la politica argentina de turismo durante el 2do gobierno
de CFK fue posible gracias a la participacion del BID que tuvo una inversion inédita hasta ese
momento para el area turistica. La participacién del BID se produjo de manera horizontal, es
decir, sin ser el BID parte del entramado burocratico argentino, pudo a partir del despliegue de
las herramientas disponibles contribuir en la concrecion de un Plan (PFETS) que inicialmente
tuvo una extension hasta el afio 2016 y luego fue revisado y extendido hasta 2020.

La coincidencia de objetivos entre el BID y la politica argentina permiti6 que se
complementaran la iniciativa local, es decir el PFETS, con el PDCT del BID de manera explicita

en un programa que fue aprobado por el Ol.
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Finalmente, la politica argentina de turismo, en todas etapas desde su surgimiento, se
ha encontrado relacionada al contexto internacional, ya sea desde la emulacién de
comportamientos o por la participacion de Ol directamente en la misma.

Quizas, un tema para profundizar es la forma en que los Ol se relacionan con los paises
receptores de fondos, es decir, la participacion de los mismos, ¢4 esta condicionada por parte de
los primeros?. ;Qué diferencia hay entre participacion e influencia? Lineas de investigacion que

se abren para profundizar en posteriores trabajos.
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1. Cuadro comparativo Ley 1958 vs Ley 2005 (Trivi, 2014)

Eje/ Ley Ley 1958 Ley 2005
-Turzmo como actvidad estratégica v esencial
Valorizacion, estinmlo ¥ | para desarrolle: pricridad para el Estado
aprovechamdento de elementos taristicos | -Turisme recepdve como generador de divisas
Objetivos ¥| al servicio de sahud fisica v mental del | -Fomento, dessrmollo, promocica ¥ regulacion del
alcances pusblo nism
Intervencien en los tmes  miveles: | -Hevalorizacion de la identidad
nmacional, prowvincial y local -Turisme como derecho sodoecondnios
Pilares: calidad - partcipacion  desamolle
sostenible v sustentzhle
Disponer obras de infraestuctura -Fijar polificas dentro del Plan Federal Estratégico
-Consmair ¥ adrminismar hoteles ¥ clubes | Consultar al Consejo Federal de Turismo v a la
-Determinar zonas furisticss Camara Argenting de Tarismo
-Bleglamentar apencias de tomsmo -Adminizirar el Fondo Madonsal de Torismo
-Promover iEisme econdarics -Acordar zonss, comredores v circuites furlsticos
-Blealizar amerdos con empresas  de | AGestonsr emprendimientos
Eol del estado | mansports -Otorgar creditos v beneficios imposiivos para
Promover um sistemm  especial de ini taristicos
créditos para furismo Propicisr la formacion de profesionales del
Inpulsar la formacion de tecnicos ¥ | fumismo
pessonal idonao -Propicizr 1z incercion del nmrismo en todos los
Instalar oficinas taristicas en el exterior | miveles aducativos
para la promocion del pais -Pealizar 1ma promocion internacional a traves de
I “marca pak”
-Alisnza estratégica con el Extado
Pecibir creditos del Estade pars|-Camsra Argentns de Tumismo: asesoramuento al
Bol del sector|imversionss Estado
privado -Pagar inpuestos -Participar del INPROTUR.
-Plealizar convendos con la Secretana de| -Aportar al INFROTUE.
Turismo pera asegmrar el cunplintents | Senerar emples
de 1z ley -Usar insumos nEcionales
-Comite Intermimistarial de Facilitacion Turistica
-Secretaria de Turismo de la Presidencia [ -SECTUR, Iuego  Ministerioc de  Turismo
de 1a Macién (SECTUE) (MINTUR)
-Fondo MNacionsl de Turisms -Administracion Macional de Parques Macionales
Orgamismos ¥ | -Adminisracin Macional de Parques | -Consejo Faderal de Tumisme
mecamizmos  de | Macionales Jdnstitabe  Maciomal de  Promocion  Tumistica
intervencion -Comizion Asesora de Turizmo (MMPROTUER)
“Comiziones de fomenty -Fondo Macional de Tarisme
-Oficinas furisticas en el exterior -Programs Macional da Inversiones Turisticas
-Flan de Thrismo Social
-Entes oficiales provinciales
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2. Cuadro etapas de la politica de turismo en Argentina (Wallingre, 2018:32)

ETAPAS MODELOS AGENTES TE“FTI"T'EI'EL -
DE AVANCES Y POLITICA INVOLUCRADOS -
IMPLANTACION
Turismao como Gobiemo Sin definicion,
mperatva social. Sindicatos Crigen de nuevos
. Emoresas CENtros wristicos.
Desde Primeros avances de Crecimiento de
& institucionaliza- ;
) centros turisticos
1046 cién del sector, eistentes.
Primera ley nacional
de tunismio.
Turisma como Gobiemo Regionalizacion del
mperatvo de Organizmes interma- | desamrolle de
desarrolio. cionass tunsmo.
Primeros estudios y BID Dvers ﬁca!::iérn
Desde documentos de pla- Empresas ?;Lt{oa:i:Tlemn
1965 nificacidn integrada :
del turismio.
Ausencia del acoio-
nar social para el
tUn S,
Turismao como Gobiemo Macroproductos
mperatvo de Consultores intema- | turisticos.
desarrollo. conales
rezas
Desde hModeslo de desarrollo Emp
basado en macro-
1989 productos.
Auszencia del acoio-
nar social para el
tunsm.
Turismo comao Goberno Wapa Federal de
mperatmo deldesa- Diversos organis- Oportunidades.
rroflo estratégico y mos nacionales Articulacién regional
sustentable. ¥ MECaNiSMos v amplia definician
de participacion, territonal.
Desde Mueva ley nacional scompafiamiento
2003 de tunisme. del sector privado, v
Plan Federal Estra- MTos.
tégico de Turismao
Sustentable.
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