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Resumen

La covid-19 provocé una reformulacién de las politicas en el sector turistico, pues ante la caida de los flujos
internacionales se volvié a apostar por el turismo nacional. Argentina es un ejemplo de este fenémeno: durante la
pandemia impulsé una agenda turistica local como no sucedia desde hace décadas. La promocién externa y el turismo
receptivo (internacional), que ocupaban un lugar protagénico en la agenda del sector, dejaron lugar al fortalecimiento
del turismo doméstico. En este articulo se analiza la reformulacién de la agenda turistica argentina durante la pandemia
y sus implicaciones socioterritoriales. Para ello, se utiliza como enfoque tedrico-metodolégico al andlisis de politicas,
particularmente los estudios de evaluacién que parten de estrategias cuanti-cualitativas. Se describen las tres politicas
implementadas (asistencia al sector turistico nacional, coordinacién y adaptacién a la nueva normalidad y estimulo
a la demanda) para luego vincularlas a un contexto caracterizado por el levantamiento de las restricciones y por el
avance del proceso de vacunacién, rasgos que motorizaron los indices de recuperacién turistica a partir del segundo
semestre de 2021. Se demuestra que, aunque en esta reactivacion se evidencia el reimpulso del turismo doméstico, el
internacional contintia muy por debajo de los niveles prepandémicos. El texto concluye con una serie de discusiones
acerca del impacto de las politicas implementadas en Argentina.

Descriprores: América Latina; Argentina; evaluacién; pandemia; politicas publicas; turismo.

Abstract

COVID-19 led to a reformulation of policies in the tourism sector, as the fall in international flows led to a renewed
focus on domestic tourism. Argentina is an example of this phenomenon. During the pandemic, it promoted a
local tourism agenda that had not been seen for decades. Foreign promotion and inbound (international) tourism,
which used to play a leading role in the sector’s agenda, gave way to the strengthening of domestic tourism. This
article analyzes the reformulation of the Argentine tourism agenda during the pandemic and its socio-territorial
implications. For this purpose, we use policy analysis as a theoretical-methodological approach, particularly evaluation
studies based on quantitative-qualitative methods. The three policies implemented (assistance to the national tourism
sector, coordination and adaptation to the new normality, and stimulus to demand) are described and then linked
to a context characterized by the lifting of restrictions and the progress of the vaccination process, features that drove
tourism recovery rates from the second half of 2021. It is shown that, although in this reactivation there is evidence of
a revival of domestic tourism, international tourism remains well below pre-pandemic levels. The text concludes with
a series of reflections on the impact of the policies implemented in Argentina.

Keywords: Latin America; Argentina; evaluation; pandemic; public policies; tourism.
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1. Introduccién

La expansién de la covid-19 ha trastocado las bases del modelo turistico que condu-
cen las politicas sectoriales desde hace décadas. Esto se evidencia en una dréstica caida
de los flujos internacionales y en una revalorizacién del turismo doméstico, que es
aquel que evita el derrumbe total del sector turistico a escala global (OMT 2021). La
centralidad que supo asumir el turista internacional dio lugar a la del propio residen-
te, que pasa a ser un blanco destacado de las politicas sectoriales (Velasco Gonzélez
2020). La promocién de viajes a destinos nacionales no solo ha implicado un apoyo a
los prestadores turisticos, y, por ende, al sostenimiento de puestos de empleo e ingre-
sos, sino también al fortalecimiento de estas pricticas en sectores medios y populares
que han sido los mds afectados por la crisis.

Ademds, las politicas sectoriales debieron reposicionarse en términos de la ofer-
ta para priorizar nuevos modelos de comportamiento social mds respetuosos con
las personas, con las culturas y con el medioambiente. Las agendas turisticas co-
menzaron a proyectar practicas y destinos seguros, capaces de motivar un viaje en
contextos de incertidumbre (Navarro Drazich y Lorenzo 2021). Esto ha originado,
por un lado, una revalorizacién de modalidades y destinos poco consolidados, vin-

156 culados a pricticas de ecoturismo, turismo rural y comunitario; y, por otro, una

reconversién de destinos tradicionales, que deben innovar para limitar la masifica-
cién (Cafada e Izcara 2021). Este cambio de escenario fue advertido rdpidamente
por gran parte de los Gobiernos latinoamericanos que comenzaron a reformular sus
politicas sectoriales centradas ahora en los flujos internos (Schenkel 2021). Asi lo
ha hecho el Gobierno argentino, que, en el momento mds critico de la pandemia,
lanzé su propio plan de reactivacién de la actividad turistica nacional para intentar
sostener un sector que atravesaba la peor crisis de su historia (Ley 27.563/2020).
Debido a la pandemia dejaron de operar en el pais mds de 4000 prestadores, lo que
ocasiond una pérdida de empleo que afecté a 74 000 personas. Ademds, el 50 % de
los establecimientos operativos se encontraban en una situacién desesperada, pues
el 35 % no poseia capital de trabajo y un 15 % carecia de autonomia para resistir
en el corto plazo, motivos por los cuales evaluaban declararse en quiebra o cerrar
de manera definitiva (AHT 2020).

En este marco, el Gobierno argentino impulsé una reformulacién de la agenda
sectorial centrada en el turismo nacional. Lo anterior se instrumenté a partir de la
implementacién de politicas de asistencia a la oferta, originadas en el contexto del
aislamiento social preventivo y obligatorio (ASPO), de politicas de coordinacién y
adaptacién para preparar a prestadores y lugares de destino a la nueva normalidad,
y de politicas de estimulo a la demanda con el fin de reimpulsar las practicas turis-
ticas nacionales. Cada una de estas politicas surgié como respuesta a los cambios
originados por la pandemia, a las recomendaciones sanitarias y a sus implicaciones

Péginas 155-175 ISSN: 1390-1249 © e-ISSN: 1390-8065



Estado, turismo y covid-19 en Argentina: implicaciones de las politicas durante la pandemia

en el desarrollo de la actividad. A partir de lo sefialado, en el articulo se aborda
el impacto de la covid-19 en la actividad turistica en Argentina y se analizan las
implicancias de las politicas implementadas. Se plantean como hipétesis que di-
chas estrategias de intervencién significan un cambio relevante en relacién con la
agenda publica precedente, tanto en términos de propésitos perseguidos como de
acciones implementadas y que favorecen la revalorizacién del turismo doméstico,
materializada en nuevas tendencias turisticas y en determinados lugares de destino
que adquieren mayor relevancia en el mapa nacional.

Para alcanzar dichos propésitos, se parte del andlisis de las politicas piblicas como
enfoque teérico-metodoldgico. El cardcter pluridimensional de este enfoque permite
presentar una vision integral de las diversas acciones llevadas a cabo en esta materia y
avanzar en sus implicaciones una vez implementadas (Pérez Sinchez 2006). Esta dua-
lidad ha derivado en aquello que Torgerson (1995) denomina el “andlisis de politicas
pospositivista®, que concilia el rigor del andlisis empirico y la orientacién practica
hacia la eficacia de las decisiones publicas con la necesidad de una comprensién poli-
tica de las politicas, tanto en el andlisis de la evidencia recabada como en el abordaje
critico hacia la legitimidad y el contexto politico y social (Losada Trabada 2003).

2. Metodologia

La investigacién parte de los amplios estudios de evaluacién de politicas que inte-
gran estrategias cuanti-cualitativas. En un comienzo estos abordajes implicaban, en
su mayoria, un proceso cuantitativo que tendia a medir el grado de cumplimiento
de los objetivos formulados a partir de abordajes puntuales en torno a los impactos
de una accién de gobierno. Las criticas recibidas a este tipo de andlisis provocaron su
reemplazo progresivo por estudios de evaluacién mds amplios, extendidos al ciclo de
la politica publica, a los procedimientos y a las metodologias utilizadas, incluyendo
técnicas cualitativas de indagacién (Martinez del Olmo 20006).

Desde esta perspectiva, la investigacion se lleva a cabo a partir de una metodologia
mixta que produjo sus datos mediante el relevamiento documental y a través de la
aplicacién de encuestas (entrevistas y cuestionarios semiestructurados) a informantes
clave. El corpus documental se elaboré a partir de normativas, leyes, decretos y reso-
luciones, asi como de informes estadisticos entre los que se encuentran la Encuesta
Permanente de Hogares (EPH), la Encuesta de Turismo Internacional (ETI) y la
Encuesta de Ocupacién Hotelera (EOH), todas del Instituto Nacional de Estadis-
tica y Censos (INDEC). Se emplearon también manifestaciones oficiales como las
memorias del estado de la nacién de la Jefatura de Gabinete de Ministros (JGM),
las cuentas de inversién del Ministerio de Economia (MECON), discursos guberna-
mentales, escritos y notas de prensa y documentos de especialistas en el drea como
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la Organizacién Mundial del Turismo (OMT), asi como otros organismos guberna-
mentales y no gubernamentales y el sector cientifico-tecnolégico.

La informacién documental fue complementada con la realizacién de entrevistas
a distintos actores que participaron de la formulacién e implementacién de las politi-
cas turisticas durante la pandemia, entre los que sobresalen autoridades gubernamen-
tales y representantes de cdmaras empresariales. Asimismo, se aplicaron cuestionarios
semiestructurados a destinatarios de dichas acciones de gobierno como visitantes,
prestadores y autoridades de localidades turisticas. Los datos obtenidos fueron siste-
matizados y analizados en relacién con la malla argumentativa que sostiene la inves-
tigacién y se expone mediante figuras y tablas de doble entrada.

3. Anélisis y resultados

La informacién obtenida fue sistematizada en cuatro apartados que se presentan si-

guiendo una secuencia temporal. Lo anterior permite evidenciar el impacto que tuvo

la pandemia y las politicas publicas sectoriales en relacién con el escenario previo,

para, finalmente, abordar el estudio de sus implicancias en un contexto mds amplio
158 que es multifactorial.

3.1. Politicas dirigidas al turismo antes de la pandemia

A partir de la década de los 70 el impulso de la actividad turistica en Argentina
quedé asociado a la estrategia de desarrollo de apertura a la globalizacién econdé-
mica, con una prevalencia del turismo receptivo (internacional) entre las politicas
sectoriales (Schenkel 2020). Ante una economia cada vez mds internacionalizada,
la actividad se presenté como una oportunidad para atraer divisas, generar ingresos
y empleo vy, asi, sostener el crecimiento de la economia nacional. Esta apuesta del
Estado argentino se consolidé en la poscrisis argentina del 2001, ante una balanza
de pagos altamente deficitaria y una abultada deuda externa declarada en cesacién
de pagos (Rapoport 2014).

En este contexto, la Ley 25.997 declaré al turismo receptivo como una actividad
de exportacién no tradicional prioritaria y creé herramientas para su fortalecimiento,
entre las que se destaca el impulso del Instituto Nacional de Promocién Turistica
(INPROTUR) (Ley 25.997/2005), un organismo descentralizado abocado a fortale-
cer los arribos internacionales y la marca Argentina en el exterior. Desde entonces, los
sucesivos Gobiernos desarrollaron una activa politica en el drea que buscé consolidar
el turismo receptivo como actividad de interés nacional (Decreto 1297/20006).

Dicho posicionamiento se tradujo en una fuerte asignacién de recursos publi-
cos. Desde entonces el INPROTUR se convirti6 en el principal centralizador del
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gasto turistico (MECON 2006-2019b), en detrimento de otras dreas como el turis-
mo social, que hasta ese momento ocupaban un lugar central en la agenda sectorial
(Schenkel 2018). Para el Proyecto de Ley de Presupuesto 2020, el dltimo presentado
antes de la pandemia, el INPROTUR llegé a contar con el 82 % de los recursos to-
tales asignados a este sector (figura 1).

Figura 1. Evolucién del presupuesto destinado al turismo entre 1996 y 2019
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Elaborada con base en las leyes de presupuesto (MECON 1996-2019).

Nota: Si bien el INPROTUR, como todo organismo descentralizado, tiene un presupuesto propio, para los fines comparativos de este
articulo se asocia al presupuesto del drea de turismo.

Con esta fuerte asignacién de recursos destinada a la promocién externa, la apuesta
del Estado por el visitante internacional dejaba de lado el dmbito del discurso y de la
planificacién (como sucede desde hace décadas), para alcanzar la etapa de implemen-
tacién y traducirse en acciones concretas. Entre las labores realizadas para alcanzar
este objetivo tenemos la asistencia a las principales ferias turisticas internacionales,
las jornadas de formacién para prestadores y destinos receptivos, la financiacién de
eventos de resonancia internacional y el impulso de press trips a las revistas especializa-
das, workshopsy fam tours para los principales comercializadores externos (MECON
2006-2019a). El incremento de estas iniciativas y la presencia de la marca Argentina
en diferentes paises de América, Europa y Oceantia y, posteriormente, Asia y Africa,
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reflejaron una expansién en el campo de actuacién del INPROTUR a medida que
se consolidé su posicionamiento en la estructura organizacional, para priorizar su
presencia en aquellos mercados de alto gasto como Norteamérica, Europa y Oriente
Medio.

3.2. Incidencias de la covid-19 en la actividad turistica en Argentina

A fines de 2019 Argentina se encontraba en una situacidn critica, presentaba elevados
niveles de pobreza y desempleo, altas tasas de informalidad y un creciente proceso in-
flacionario combinado con recesién, inestabilidad cambiaria, déficit fiscal y comercial.
La deuda publica habia alcanzado el nivel mds alto de América Latina (89 % del PIB)
y atravesaba un complejo proceso de renegociacién de pago con el FMI (Naciones
Unidas 2020). Por lo tanto, la pandemia no hizo otra cosa que profundizar las vulnera-
bilidades preexistentes y extender las consecuencias de una década de crecimiento nulo,
calificada por la CEPAL como una “década perdida” (CEPAL 2020).

En este sensible contexto socioeconémico, el Gobierno argentino decreté una de
las cuarentenas mds estrictas en el plano internacional, que incluyé la prohibicién
de la circulacién dentro del pais y la suspensién de las llegadas de todos los vuelos
que unfan Argentina con destinos considerados de riesgo (Decreto 260/2020). El
aislamiento social, preventivo y obligatorio (ASPO) comenzé en marzo de 2020 y
finalizé6 mds de siete meses después. La flexibilizacién de las restricciones tuvo lugar
en octubre de 2020 con la eliminacién de la obligatoriedad del uso de mascarilla en
espacios al aire libre y con las primeras reaperturas con aforo, para pasar del ASPO
al distanciamiento social, preventivo y obligatorio (DISPO) en noviembre de 2020.

Si bien la caida de la economia fue bastante generalizada, los sectores mds afec-
tados de la cadena productiva fueron aquellos ligados al turismo (hoteles y restau-
rantes, actividades artisticas, culturales, deportivas y de esparcimiento), las cuales
sufrieron directamente las medidas del ASPO (CEPAL 2022). La actividad tuvo
un derrumbe sin precedentes: el turismo emisivo (internacional) cayé un 93 %
con respecto a julio de 2019, y el turismo receptivo (internacional) un 99 % en el
mismo periodo (INDEC 2019a, 2020a).

En términos de turismo interno (visitantes, residentes y no residentes), la caida
interanual fue de 79 %, un 20 % menor al turismo internacional (INDEC 2019b,
2020b). Esto ultimo responde a la composicién del flujo del turismo interno: el
98 % de los viajeros hospedados en 2021 fueron residentes argentinos contra el 79 %
que representaban en 2019. De este modo, el turismo nacional logré recortar la fuer-
te caida de los flujos internacionales, aunque igualmente se mantuvo muy por debajo
de los niveles registrados antes de la pandemia (INDEC 2019b, 2020Db).

Esta caida tan marcada en arribos y niveles de ocupacién impacté duramente al
sector hotelero. De enero a diciembre de 2020 la caida fue del -68 %, y si se considera
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el periodo abril-diciembre (marcado por las restricciones implementadas por el Estado)
llega hasta un -93 % (AHT 2021). Entre 1700 y 2000 hoteles dejaron de funcionar, lo
que se tradujo en una reduccién de 85 000 puestos de trabajo, convirtiéndose asi en la
actividad econémica que mds empleos perdi6 durante la pandemia (AHT 2020).

Ahora bien, cuando se desagrega dicho impacto de acuerdo con el lugar de destino
y con el tipo de turismo, se evidencia que la pandemia no afecté a toda la actividad
turistica de la misma forma. Los segmentos de viajes mds perjudicados fueron aque-
llos asociados a altas aglomeraciones en espacios reducidos (turismo de reuniones,
corporativo, cruceros y viajes grupales) y a la tercera edad, el principal grupo de ries-
go en la pandemia (entrevista a representante de la Cdmara Hotelera y Gastronémica,
enero de 2021).

Si bien todos los destinos registraron afectaciones, el impacto no fue uniforme
(Amadasi 2021). Entre los mds perjudicados aparecen aquellos que solian tener un
alto componente de visitantes internacionales, que generaban grandes aglomeracio-
nes urbanas, que se identificaban con el turismo de tercera edad, con atractivos de
alta saturacién social (museos, teatros o anfiteatros) o que presentaban una situacion
epidemiolégica de alto riesgo. Por ejemplo, la Ciudad de Buenos Aires (la de mayor
aglomeracién urbana del pais, con alto riesgo epidemiolégico y con el mayor destino
de visitantes internacionales) pasé a alojar el 19 % de los viajeros que tuvo en 2019;
San Carlos de Bariloche (destino con fuerte peso internacional y con la aglomeracién
urbana mds importante entre los destinos patagdnicos) recibié solo al 43 % de los
turistas que registraba antes de la covid-19; y termas de Rio Hondo, lugar elegido
tradicionalmente por las personas de la tercera edad, fue el segundo destino mis
perjudicado al recibir solo un 30 % de los visitantes que arribaron a este territorio en

2019 (INDEC 2019b, 2020b).
3.3. La reconversion de las politicas turisticas durante la pandemia

El Gobierno nacional buscé reducir el impacto de la crisis sanitaria mediante el res-
guardo de las relaciones laborales en toda la cadena productiva. Para ello, estableci6
la prohibicién temporal de los despidos y la asistencia econdmica a las empresas
afectadas mediante subsidios y créditos. Este paquete de medidas tuvo como desti-
natarios tanto a los actores formalizados (Programa de Asistencia de Emergencia al
Trabajo y la Produccién [ATP]) como al sector no formalizado (Ingreso Familiar de
Emergencia [IFE]) y privilegié a empresas de tipo pymes y a aquellos sectores sociales
mds vulnerables.

En esta linea, el gobierno intervino fuertemente en el sector turistico. Las politi-
cas sectoriales se dirigieron al propio residente, que pasé a ser nuevamente un actor
destacado en su rol de visitante, de empresario o de trabajador del sector a partir del
turismo doméstico. Para ello, el gobierno casi duplicé la participacién del Ministerio
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de Turismo y Deportes en el presupuesto nacional, que pasé del 0,09 % al 0,17 %
(tabla 1). Esta reasignacién de partidas benefici6 al desarrollo del turismo nacional,
que concentrd el 39 % del presupuesto contra el 7 % que representaba original-
mente, y, a la inversa, contrajo en un -21 % los recursos destinados a la promocién

externa (MECON 2021a).

Tabla 1. Composicién del gasto turistico presupuestado

Concepto del gasto Crédito original %  Crédito vigente %  Variacién %
Actividades centrales 12 4 -8
Desarrollo y promocién del turismo nacional 7 39 32
Turismo social 6 4 -2
Inversiones con financiamiento internacional 8 23 15
Calidad y comunicacién turistica 4 2 -2
Deporte 32 18 -14
Promocion del turismo receptivo INPROTUR) 31 10 2l

Elaborada a partir de la cuenta de inversion (MECON 2021a).

162 Las demds dreas (actividades centrales, turismo social, calidad y comunicacién y, en

menor medida, deporte) se mantuvieron bastante mds estables, aunque debieron
promover una reformulacién de tareas. En el caso de las actividades centrales, una
buena parte de sus recursos se desting a financiar los planes de asistencia al sector
(a partir de inversién en infraestructura y apoyo financiero a privados): el turismo
social, que no pudo ofrecer prestaciones turisticas, volcé la mayoria de sus recursos a
obras de recuperacién de los complejos estatales; el drea de inversiones internaciona-
les, afectada debido a la ejecucién de créditos del BID, se dirigié al pago del Fondo
de Auxilio y Capacitacién Turistica (FACT); el drea de capacitacién y comunicacion
destind los recursos a la formacién en el contexto de pandemia a partir de la oferta de
cursos e-learning; y el drea de deporte no pudo financiar los viajes y estancias de los
deportistas, por lo que destind una mayor parte de recursos al desarrollo de infraes-
tructura con los programas Clubes de Barrio y Polideportivo. En esa misma linea, el
presupuesto afectado al turismo nacional contemplé también la asistencia al sector
privado a partir de la financiacién del auxilio para prestadores turisticos (APTUR)
(Resolucién 262/2020) y del régimen de incentivos a la preventa de servicios turisti-
cos nacionales (PreViaje) (Ley 27.563/2020, art. 3).

A partir de estos instrumentos, el Estado intervino en el sector con el propdsi-
to de sostener y reactivar la actividad turistica nacional en tiempos de pandemia.
Para ello, implement varias politicas: de asistencia a la oferta en el contexto del
aislamiento social, preventivo y obligatorio (el peor momento de la pandemia); de
coordinacién y adaptacién para preparar el sector para la nueva normalidad en el
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contexto del distanciamiento social, preventivo y obligatorio; y de estimulo a la de-
manda originada por las primeras reaperturas para finales de 2020. Dichas politicas
surgieron como respuestas a los cambios originados en la situacién epidemiolégica
del pais, a las recomendaciones sanitarias y a sus implicaciones en la actividad eco-
némica en cuestién (figura 2).

Figura 2. Politicas turisticas implementadas en Argentina a partir de la pandemia
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Las medidas dirigidas al sector priorizaron la asistencia a prestadores y trabajadores
turisticos que se encontraban formalizados, con la implementacién del FACT vy del
APTUR." Ambos instrumentos aplicaron una segmentacion de beneficios exclusivos
para micro, pequefas y medianas empresas que fueron las que recibieron la mayor
parte de la asistencia, y al momento de aprobar las solitudes se priorizé el criterio de
equidad de género (a partir de una ponderacién por la participacién del personal con
cupo femenino y no binario) y el de formacién del personal. En cuanto a este tltimo,
el acceso al beneficio exigié que mds del 70 % de los empleados realizaran cursos de
capacitacién en la plataforma de formacién del Ministerio, podian escoger uno y los
otros tres eran obligatorios (Higiene y seguridad en turismo, Accesibilidad turistica
y turismo responsable y Género). Ambos instrumentos procuraron llegar a todas las
solicitudes que se ajustaran a la norma, por lo que el beneficio percibido por actor

1 Ademds, el Ministerio implementd lineas de crédito a tasas subsidiadas a través del Banco de la Nacién Argentina (JGM 2021).
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terminé representando una “ayuda insuficiente”, de acuerdo con las cdmaras empre-
sariales (entrevista a representante de la Cdmara Hotelera y Gastronémica, enero de
2021).

El FACT beneficié a 2500 pymes en 2020 y ayudé a mantener el empleo de 38
000 personas. Tres de cada cuatro de estas empresas tenfan menos de 15 empleados y
en términos de rubro el 70 % pertenecia al sector de alojamiento y establecimientos
gastronémicos, el 25 % a agencias de viaje y el 2 % a servicios de recreacién. En 2021
tuvo una nueva edicién que conté con menos presupuesto y se distribuy6 entre una
mayor cantidad de empresas, en total entre 3493 pymes que empleaban a 64 968
personas. En linea con la primera edicién, mds del 60 % de las empresas beneficiadas
fueron establecimientos gastrondémicos (38 %) y alojamientos (27 %), seguido por
agencias de viaje (20 %) y servicios de transporte turistico (7 %). Nueve de cada 10
empresas seleccionadas fueron micro y pequenas empresas con menos de 30 emplea-
dos (JGM 2021, 2022).

El Fondo de Auxilio para Prestadores Turisticos Independientes alcanzé en 2020 a
6102 pequefios auténomos operadores turisticos (guias de turismo, profesionales de
la fotografia, artesanos y artesanas, cabafieros). En 2021 resultaron beneficiadas 14
600 personas, mds del doble que en la primera edicién. El universo se compuso por

164 un 70 % de monotributistas, 20 % de auténomos y el 10 % restante fueron perso-

nas juridicas (JGM 2021, 2022). Por otro lado, el auxilio a destinos y a municipios
turisticos fue canalizado en mayor medida a través de la iniciativa 50 Destinos, como
medida contraciclica para financiar obras de infraestructura turistica.

Durante el afo 2020 el programa 50 Destinos aprobé 85 proyectos de obra en las
23 provincias del pais y en la ciudad de Buenos Aires, para la financiacién de centros
de interpretacion, miradores, senalética, accesos, rampas, estacionamientos, luminaria
sustentable y la puesta en valor y modernizacién de centros turisticos existentes. En
2021 el programa incorporé mds localidades para la financiacién de 68 proyectos pro-
vinciales. Entre las obras realizadas destacan la modernizacién de centros turisticos, la
construccién de centros civicos y glampings, mejoras de accesibilidad, creacién de mira-
dores y estacionamientos (JGM 2021, 2022). En las entrevistas realizadas a autoridades
turisticas se destacan la “masividad” y la “federalidad” del programa, aunque en algunos
casos sostienen que la obtencién del beneficio exigia “tediosos” proyectos de inversién y
obras de dificil realizacién para las estructuras locales (entrevistas a autoridades publicas
provinciales y municipales, entre enero y octubre de 2021).

Politica de coordinacion y adaptacion
Con el inicio del proceso de vacunacién a finales de 2020 el gobierno inicié una

apertura progresiva del sector turistico. En el caso del turismo nacional, los viajes
individuales y familiares se reactivaron en la temporada estival 2020-2021 y los viajes
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grupales (estudiantiles y de la tercera edad) en octubre de 2021. El turismo interna-
cional, en el caso de paises limitrofes, también debi6 esperar un ano para reactivarse,
y para el resto del mundo y viajes de cruceros un poco mds, esto sucedié a partir de
noviembre de 2021.

Estas primeras reaperturas exigieron una politica de coordinacién y asistencia por
parte del Estado, el cual debié adecuar el desarrollo de la actividad al contexto de
la pandemia. En este marco, en articulacién con las 23 provincias y con la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires, el gobierno defini la provisién de centros sanitarios y el
despliegue del plan DetectAr para posibles casos de coronavirus, también desarroll6
la web Verano para aquellas personas que vacacionaron durante la pandemia. La apli-
cacion facilitaba la obtencién del “certificado verano” que era necesario para circular
y el cual brindaba informacién actualizada sobre los requisitos para viajar a las distin-
tas localidades del pais, ya que la posibilidad de ingresar a las provincias dependia de
la situacién epidemioldgica y de las exigencias de cada distrito (por ejemplo, algunas
provincias solo solicitaban el certificado turismo, mientras que otras pedian la pre-
sentacién de una prueba PCR negativa).

En una misma linea, el Ministerio de Turismo y Deportes en conjunto con el
sector privado, confeccionaron 16 protocolos de turismo que adecuaban las pricticas
y prestaciones turisticas a las recomendaciones sanitarias emitidas por el Ministerio
de Salud. Dichos documentos de normalizacién pretendian proveer de seguridad no
solo a quienes se desplazaban con fines de ocio, sino a los propios trabajadores del
sector y a los residentes en las zonas turisticas.

También, en el marco del programa Municipios Responsables, el Ministerio de
Turismo y Deportes buscé fortalecer la constitucion de destinos seguros, adaptados
al cumplimiento de las medidas de prevencién sanitaria. Dicho programa estuvo
destinado a la adquisicién e instalacién de equipos y terminales de sanitizacién, pisos
antideslizantes, pintura vial, ordenadores de publico, sefalizacién edilicia interna,
cartelerfa, digitalizacién de mapas turisticos, adaptaciones asociadas al distancia-
miento fisico y detectores de temperatura. Al igual que 50 Destinos, promovié la
participacién tanto de destinos tradicionales como emergentes y al momento de ca-
nalizar los beneficios priorizé el criterio de federalidad, para alcanzar en 2020 mds de
70 localidades (Ministerio de Turismo y Deportes 2021).

Politica de estimulo a la demanda turistica

Cuando se analiza la evidencia recabada, se comprueba que no todas las estrate-
gias formuladas en la Ley de Sostenimiento y Reactivacién (Ley 27.563/2020)
alcanzaron una etapa de implementacién. Entre las que no lograron ponerse en
préctica se encuentran tres de los cuatro programas destinados a fortalecer el
turismo doméstico: Bono Fiscal Vacacional, Turismo para Personas Mayores y
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Financiacién de Turismo Estudiantil. Dichas medidas habian sido formuladas
para grupos vulnerables con el propésito de facilitarles el acceso a vacaciones. Al
no ejecutarse, la politica de fomento de turismo nacional se privé de aplicar ins-
trumentos que garantizaban una mayor equidad al momento de la seleccién de
los beneficiarios, para quedar centralizada en el programa de Preventa Turistica
(Previaje), que por sus propias caracteristicas (implicaba un gasto turistico an-
ticipado para recibir una devolucién del 50 %) estuvo dirigido a otros sectores.

Cabe destacar que este tltimo programa alcanzé un volumen y notoriedad que
lo posiciond como el “mds exitoso” de acuerdo con las principales cdmaras sectoria-
les, el propio ministro de Turismo y Deportes la considera “la politica ptblica mds
importante de la historia del turismo” (Ministerio de Turismo y Deportes 2022b,
parr. 3). Para mediados del afio 2022, PreViaje habia implementado dos ediciones:
la primera, lanzada a finales de 2020 de cara a la temporada de verano; y la segunda,
en 2021 para viajes en 2022. En septiembre de 2022 el gobierno tenia previsto lanzar
PreViaje 3.

Cuando se analizan los impactos del programa se observa un crecimiento signifi-
cativo entre ambas ediciones (tabla 1). Los prestadores inscriptos pasaron de 13 000
a 14 000, los turistas beneficiados de 568 500 a 4 500 000 y el gasto formalizado de

166 10 000 millones a 99 000 millones de pesos argentinos. Estos cerca de 970 millones
de délares de PreViaje 2 se destinaron en su totalidad a prestadores del sector, ya que,
si bien las personas luego recibian por parte del Estado el 50 % de lo invertido, el
crédito se debia volver a gastar en empresas turisticas o afines. Por otro lado, cabe des-
tacar que dicha edicién conté con “PreViaje PAMI”, una linea especifica destinada a
la tercera edad que ofrecié una devolucién del 70 % del gasto efectuado. Esta linea
alcanzé cerca de 400 000 personas afiliadas a la principal obra social de la tercera
edad en el pais.

El crecimiento del programa en la segunda edicién implicé que la inversién
del Estado pasara de 4500 millones a 51 000 millones de pesos argentinos, de
los cuales cerca del 80 %, de acuerdo con la informacién provista por la cartera
ministerial, retorné a las arcas publicas por recaudacién impositiva (Ministerio
de Turismo y Deportes 2022a). En cuanto a esto ultimo, la obligacién de estar
inscripto ante el fisco (tanto para la afectacién del crédito como del gasto) originé
que prestadores que no estaban registrados regularizaran su situacién para acceder
al beneficio. Aunque este requisito formalizé la situacién de una parte de la oferta
turistica que se mantenia en la informalidad, también excluyé del beneficio a otra
gran parte del sector que vive precariamente del turismo, algo similar a lo que pasé

con el FONAPE y el APTUR.
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Tabla 2. Alcance de PreViaje en sus dos primeras ediciones

Edicién 2020 Edicién 2021

Prestadores 13 000 14 000
Turistas 568 500 4500 000
Gasto (en pesos argentinos) 10 000 millones 99 000 millones
Inversién publica (en pesos argentinos) 4500 millones 51 000 millones
Principales destinos Rio Negro, Buenos Aires, Cérdo- ~ Buenos Aires, Rio Negro, Cérdoba,
ba, Tierra del Fuego, Mendoza, Santa Cruz, Mendoza, Tierra del

Neuquén, Santa Cruz y Misiones Fuego, Neuquén y Misiones.

Elaborada a partir de datos publicados por el Ministerio de Turismo y Deportes (2022a).

Los destinos elegidos fueron similares en las dos ediciones y estuvieron en linea con
los flujos tradicionales, tanto entre dreas emisivas como receptivas. Los comproban-
tes cargados corresponden en un 80 % a los principales centros emisivos del pais: la
Ciudad de Buenos Aires y las provincias Cérdoba, Santa Fe y Buenos Aires, las cuales
concentran la mayor poblacién y la mds alta renta per cdpita nacional. Estos turistas
eligieron en un 90 % las principales provincias turisticas (Buenos Aires, Rio Negro,
Coérdoba, Santa Cruz, Mendoza, Tierra del Fuego, Neuquén y Misiones). Entre los
destinos destacan Bariloche, Ushuaia, Mar del Plata, El Calafate, Puerto Iguazy, Sal-
ta, Mendoza, Ciudad de Buenos Aires, Villa Carlos Paz, San Martin de los Andes,
Villa Gesell, Villa La Angostura, San Rafael, El Chaltén, Puerto Madryn, Pinamar,
Merlo, Cérdoba, San Bernardo, Las Grutas, Tilcara, San Salvador de Jujuy, El Bol-
s6n, San Miguel de Tucumén y Cafayate.

En cuanto al perfil socioeconémico del usurario, si bien el programa no regis-
tra informacién relativa a ingresos percibidos, se puede hacer una aproximacién a
partir del gasto medio efectuado, que, para la dltima edicién fue de 48 000 pesos.
Asimismo, el programa exigfa una compra minima de 10 000 pesos para acceder al
beneficio, dicho monto representaba el equivalente a lo percibido por las familias m4s
vulnerables a través del Ingreso Familiar de Emergencia (IFE) y, por lo tanto, implicé
una barrera de acceso para una parte importante de la poblacién, particularmente
para aquella mds afectada por la pandemia. Cabe destacar que para 2021 la Encuesta
Permanente en Hogares determiné que el ingreso medio del estrato inferior (deciles
del 1 al 4) equivali6 a 18 127 pesos, el del estrato medio (deciles del 5 al 8) a 48 546
pesos y el del estrato alto (deciles 9 y 10) a 124 671 pesos (INDEC 2021a). Por lo
cual el gasto turistico medio realizado con PreViaje se aleja del ingreso percibido
por sectores de bajos recursos y se aproxima a personas de sectores medios y medio
altos, las cuales disponian de la renta necesaria para costear el pago anticipado de sus
vacaciones (figura 3).
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Figura 3. Gasto medio efectuado con PreViaje 2 en relacién con los deciles de ingresos
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Elaborada a partir de la Encuesta Permanente de Hogares (INDEC 2021a).

Esta informacién, obtenida del cruce entre deciles de ingresos de la EPH (INDEC
2021a) y el gasto turistico medio del PreViaje 2, coincide con los cuestionarios reali-
zados a personas que utilizaron el programa. En su totalidad se definen como viajeros
frecuentes que solian vacacionar a destinos nacionales y, en menor medida, internacio-
nales, y que por medio del programa pudieron acceder a “destinos que no conocian”,

168 “visitar familiares y amigos” o aumentar el “gasto en servicios turisticos” (por ejemplo,
hoteleria superior, gastronomia, excursiones, traslados aéreos, terrestres, paquetes turis-
ticos, excursiones, artesanias) y los “dias de estadia’. Asimismo, aquellas personas que
habian vacacionado en el exterior afirman que en el marco del contexto de incertidum-
bre, de crisis cambiaria y de restricciones como el recorte de la financiacién de pagos
de pasajes y servicios turisticos en el exterior (Banco Central de la Republica Argentina
2022), decidieron “usar los beneficios del programa” y “vacacionar dentro del pais”
(entrevistas a personas usuarias de PreViaje, entre octubre de 2021 y agosto de 2022).

En cuanto al beneficio percibido por el prestador, segin el programa el 51 % del
consumo correspondié a agencias de viajes, el 32 % a alojamientos y el 12 % a trans-
porte aéreo. Esto muestra el cambio que impulsé el programa en términos de comer-
cializacién, ya que el turismo interno en Argentina se realizaba casi exclusivamente de
forma autogestionada. Hasta la implementacién del programa, las agencias de viajes
comercializaban menos del 10 % de los productos (OEATUR 2018).

Finalmente, més alld de PreViaje, el estimulo a la demanda quedé motorizado
por el turismo social. A diferencia del programa de venta anticipada, esta iniciativa
estuvo dirigida a sectores populares. Para el reimpulso del turismo social el Ministerio
de Turismo y Deportes destiné una fuerte asignacién de recursos que permitié iniciar
en 2020 el proceso de recuperacién de los hoteles estatales que se encontraban con un
estado avanzado de deterioro (MECON 2020, 2021b). Los avances realizados per-
mitieron la puesta en valor de cinco hoteles en el complejo de Chapadmalal y otros
tres en Embalse (uno de ellos sufrié un incendio a finales de 2021, por lo cual volvié
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a clausurarse). De acuerdo con la proyeccién de plazas, dichos hoteles alojardn cerca
de 90 000 turistas sociales cuando finalice el 2022, cifra que duplicaria la cantidad de
usuarios alcanzados en 2019. Entre los beneficiados destacan el sector de las infancias

y las juventudes, las organizaciones sociales y las familias de bajos ingresos (Direccién
Nacional de Turismo Social 2022).

3.4. Reactivacion del sector a partir del turismo nacional

Las medidas dirigidas al sector turistico comenzaron a implementase a finales del afio
2020. Esto se dio en un contexto cenido por el levantamiento de las restricciones
y por el avance del proceso de vacunacion, situaciones que motorizaron los prime-
ros indices de recuperacién econédmica a partir del segundo semestre de 2021. Esta
reactivacion se evidencié también en el sector turistico, que comenzé lentamente a
mostrar signos de mejoria con el reimpulso del turismo doméstico.

En cuanto a esto ultimo, las pricticas turisticas de los residentes alcanzaron los
niveles de antes de la pandemia en el verano 2021-2022 (INDEC 2019b, 2020b,
2021b, 2022a). Esta reactivacién refleja dos nuevas tendencias: una democratizacién
de los destinos nacionales de alto gasto (flujos de larga distancia) y una valoracién
de los destinos regionales y locales (turismos de proximidad). Los viajes de larga
distancia muestran una mayor concurrencia de residentes en destinos naturales vin-
culados tradicionalmente al visitante internacional como Ushuaia (Tierra del Fuego),
El Calafate (Santa Cruz) y San Martin de los Andes (Neuquén). Los desplazamientos
de corta de distancia, en tanto, reflejan un fortalecimiento de localidades turisticas
cercanas a dreas emisivas de influencia que consolidaron los arribos en el marco de los

turismos de proximidad como Villa General Belgrano (Cérdoba), Cafayate (Salta),

Figura 4. Turismo en Argentina segin residencia, periodo 2020-2022
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Fuente: Ministerio de Turismo y Deportes (2023).
Nota: Las cifras estén calculadas en millones de pernoctaciones.
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Tandil (Buenos Aires) y Merlo (San Luis) (INDEC 2019b, 2020b, 2021b, 2022a).

Para julio de 2021 todos estos destinos recibieron en pandemia casi la misma
cantidad de turistas nacionales que en 2019, incluso algunos de ellos como Us-
huaia y El Calafate mejoraron las cifras y registraron mds arribos nacionales que
antes de que comenzara la pandemia (INDEC 2019b, 2020b, 2021b, 2022a).
De este modo, el flujo de turismo nacional logré recortar las pérdidas que origind
la caida del turismo internacional en estos destinos patagénicos (figura 3). Lo
anterior evidencia una revalorizacién del turista nacional por parte de los propios
prestadores, los cuales, ante la imposibilidad de recibir a extranjeros se mostraron
propensos a la atraccién del residente y a utilizar la politica de estimulo que im-
plementé el Gobierno nacional (entrevista a representante de la Cdmara Hotelera
y Gastrondmica, enero de 2021).

A partir de 2022 estas nuevas tendencias suceden paralelamente a la recupera-
cién de los destinos y a las pricticas tradicionales, que, ante el avance en el pro-
ceso de vacunacién que reduce considerablemente la tasa de mortalidad, vuelven
a ocupar un lugar protagdnico. Entre las viejas practicas reaparecen el turismo de
eventos, de cruceros, los viajes grupales (turismo estudiantil y tercera edad) y a
partir de 2022 el turismo emisivo y receptivo internacional, pero contintian muy

170 por debajo de los niveles alcanzados en 2019. En cuanto a esto tltimo, mientras
que los volimenes de turismo nacional ya aparecen por encima de los valores de
2019, los registros del turismo internacional siguen un 40 % por debajo (INDEC
2019a, 2020a, 2021c, 2022b).

4. Conclusiones

A mds de dos anos de detectarse el primer caso de covid-19 en Argentina, parece con-
firmarse la tan anunciada nueva normalidad turistica en este pais del Cono Sur. Para
mediados de 2022, los datos estadisticos evidencian que los flujos internacionales
contintian muy por debajo de los niveles prepandémicos, mientras que se fortalece el
turismo doméstico, tanto de larga como de corta distancia. Dichas practicas constitu-
yen las grandes impulsoras de la recuperacion del sector turistico, pues han generado
mejores cifras que las de 2019.

Puesto esto en evidencia, cabe responder jen cudnto contribuyeron a este escenario
las politicas de reactivacién y sostenimiento implementadas por el Gobierno nacional?
Como afirman Oszlak y O’Donnell (1995), es imposible determinar qué proporcién
del cambio le corresponde al desempefio de una politica determinada, pero si se pue-
den identificar las contribuciones que hizo el Estado a este complejo patrén de cambio
que es multifactorial. Entre estas contribuciones tenemos la politica de asistencia a la
oferta, pues a pesar de haber significado una ayuda exigua para la magnitud de la crisis,
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permiti6 sostener puestos de empleo, contar con compensaciones de gastos y créditos,
asi como inversiones en obras (en el caso de las localidades turisticas) que ayudaron a
sostener la estructura en tiempos de confinamiento. En una misma linea, la politica de
coordinacién y adaptacién logré adecuar el desarrollo de la actividad a las recomenda-
ciones sanitarias para que prestadores y destinos pudieran beneficiarse una vez iniciadas
las primeras reaperturas de la politica de estimulo. En cuanto a esta tltima, destaca el
alcance de programa de Preventa de turismo nacional.

Dicho programa intervino en el mercado con una cifra relevante para la consoli-
dacién del turismo doméstico e impulsé la facturacién de un sector que habia visto
paralizada su actividad durante pricticamente todo el afio 2020. Al tratarse de una
venta anticipada, despejé incertidumbres para motivar el viaje mds alld de la situacién
econdémica y epidemiolégica, e incrementé el gasto medio a través de un crédito que
podia utilizarse inicamente para el pago de servicios turisticos. Lo anterior se tradujo
en cifras, en la segunda edicién 4500 millones de personas viajaron por medio de
PreViaje, lo que equivale al 10 % de la poblacién total del pais. La magnitud que
alcanzé dicho programa contribuyé al éxito de la temporada estival 2021-2022, lo
cual mejord las cifras del tltimo verano antes de la pandemia. En esta linea, cuando
se analizan las localidades turisticas que presentaron los mayores indices de recupera-
cién, coinciden con los destinos més elegidos en PreViaje 1 y 2. Esta consolidacién
del turismo doméstico permitié sostener ingresos, fuentes de empleo y reactivar el
consumo en muchas localidades del interior que tienen en el turismo su principal
fuente de ingresos.

En cuanto a las personas usurarias, el programa llegé tanto a aquellas que solian
vacacionar con un presupuesto medio y bajo a destinos nacionales como a otro sec-
tor, mejor posicionado, que viajaba dentro y fuera del pais y que, en el contexto de
incertidumbre, crisis cambiaria y restricciones de viajes al exterior, realizé turismo
interno. Este fortalecimiento de destinos nacionales en detrimento de viajes emisivos
permitié contener una parte de la dolosa fuga de divisas en turismo, que, en un esce-
nario de alta fragilidad cambiaria y renegociacién de deuda, no se debe subestimar.

Ahora bien, ;cudles fueron las implicancias para los prestadores? El indice de pre-
cios al consumidor (IPC) de 2021 evidencia que una parte importante de los bene-
ficios generados por el programa fue aprovechada por el empresariado. Este sector,
ante la necesidad de hacer “remarcaciones compensatorias” (entrevista a representan-
te de la Cdmara Hotelera y Gastrondmica, enero de 2021) por las dificultades que
debieron afrontar (pago de deudas, reapertura de establecimientos, tareas de mante-
nimiento aplazadas, adaptacién a protocolos sanitarios), realizé remarcaciones muy
superiores a la media. El IPC de 2021 marcé una inflacién acumulada general del
51 % y el sector que mayores aumentos registré fue el de hoteles y restaurantes, con
un aumento de precios del 65,5 %. Ante esta problemdtica, el Ministerio de Turismo
y Deportes propuso la firma de un acuerdo de congelamiento de precios a finales de
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2021, medida que no prosperd.

Lo anterior evidencia la importancia de profundizar en el andlisis de la distri-
bucién/concentracién de los beneficios generados entre prestadores. Particularmen-
te, resultaria relevante conocer ;qué porcentaje de las ventas realizadas fueron ca-
pitalizadas por agencias de viajes, que en su gran mayoria constituyen micropymes
(OEATUR 2018), y cudntas terminaron centralizadas por plataformas digitales de
intermediacién, muchas de ellas de capitales externos?, o en términos de alojamiento,
scudnto facturé el pequeno hotel familiar y cudnto capitalizé la hoteleria boutique
y superior asociada a grandes empresas? La informacién provista por la cartera mi-
nisterial, referida Gnicamente a la afectacién del gasto por rubro, impide avanzar en
este sentido.

Finalmente, a lo largo del articulo se exponen una serie de elementos que evi-
dencian el impacto diferencial de las politicas de acuerdo con la insercién en la eco-
nomfa nacional, sea esta formal o informal. Por ejemplo, si bien los instrumentos
de asistencia a prestadores alcanzaron a una parte importante del sector, se limita-
ron a aquellos formalizados, es decir, inscritos ante el fisco. Por tanto, los actores
informalmente vinculados a la actividad turistica (aquellos que suelen vender sus
productos o servicios en espacios publicos, actores organizados en cooperativas y

172 asociaciones vinculadas a la gestién de alojamiento y turismo comunitario, sindi-

catos no registrados) debieron conformarse con las medidas generales de asistencia,
particularmente con el Ingreso Familiar de Emergencia, siempre y cuando pudie-
ran acreditar personeria fisica.

En una misma linea, para inscribirse en PreViaje el prestador debia estar forma-
lizado. Este requisito, si bien, por un lado, regularizé la situacién de una parte de la
oferta turistica que a pesar de contar con un buen volumen de ingresos se mantenia
en la informalidad; por otro, como pasé con el FONAPE y el APTUR, excluyé del
beneficio a otra gran parte del sector que vive precariamente del turismo a partir de
las ventas de algtin producto o servicio, y que eran precisamente los que mds necesi-
taba la ayuda del Estado.

Esta misma dindmica se evidencia en términos de demanda. El andlisis del Pre-
Viaje refleja una correspondencia con sectores de la poblacién de ingresos medios y
medio altos que pueden destinar parte de los mismos al pago anticipado de servicios
turisticos. En cambio, los sectores populares debieron conformarse con inscribirse en
los programas de turismo social, que, a partir del verano 2021-2022 presentan un
crecimiento de visitantes en los complejos estatales, pero que atin disponen de una
oferta insuficiente para dar atencién a la totalidad de solicitudes que reciben (entre-
vista a representante del Ministerio de Turismo y Deportes, agosto de 2021).

Este despliegue heterogéneo de la politica conecta con los niveles de insercién en
la economia urbana propuestos por Milton Santos (1996) cuando plantea la inciden-
cia desigual de las acciones estatales en cada uno de los sectores econémicos. Mientras
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el sector superior, mejor posicionado, dispone de los mecanismos y capitales para
aprovechar las ventajas que surgen de las politicas de gobierno (créditos, subsidios,
infraestructura, equipamiento), el inferior, que se inserta precariamente en el circuito
econémico, no logra acceder a estos beneficios. La investigacién realizada evidencia
la relevancia de avanzar en este tipo de andlisis especificos que profundicen en la dis-
tribucién social y territorial de los beneficios generados y, en este marco, identifiquen
la contribucién de estas politicas turisticas a contrarrestar las brechas preexistentes o,
por el contrario, a acentuar posiciones de privilegio.

Apoyos

Esta investigacion fue desarrollada en el marco del proyecto “Turismo y dindmicas
territoriales: diferentes perspectivas de andlisis” (24/G076), financiado por la Secre-
tarfa General de Ciencia y Tecnologia de la Universidad Nacional del Sur, Argentina.
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