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Resumen. En el marco de la nueva concepcién de turismo social que se
expande en el contexto internacional, el Gobierno nacional argentino en
pleno siglo XXI consolida una reformulacién de la cuestién como politica
publica, la cual contempla las virtudes distributivas que histéricamente
fundamentaron su insercién en la agenda gubernamental argentina, ademis
de virtudes econémicas vinculadas a la generacién de ingresos y empleo, a
partir de una articulacién con el sector privado. Desde el enfoque de andlisis
de politicas, la investigacién evalta los resultados de la politica a mds de
una década de su implementacién, haciendo especial hincapié en los actores
beneficiados con la iniciativa.

Palabras clave: turismo social; politica turistica; politica publica; actividad
econémica; fomento del turismo; Argentina.

The social tourism of the 21st century: a policy for the consumers or
the service providers? Analysis of Argentine policy over the period
2000-2015

Abstract. Given the international expansion of a new conception of social
tourism, since the 2000s the Argentine government has been reformulating
its approach to social tourism as public policy, allying its historical
dis-tributive virtues with economic virtues linked to job and income creation
through articulation with the private sector. Focusing on policy analysis, in
this study we assess the policy outcomes more than a decade on from their
implementation, paying special attention to the actors that have benefitted.

1 La investigacion es parte de los resultados obtenidos en la estancia posdoctoral realizada en la
Facultad de Filosoffa y Letras de la Universidad de Buenos Aires.
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El turismo social del siglo XXI: ;una politica para los consumidores o para los proveedores?

Introduccién

Contempordneamente a las primeras iniciativas europeas, el Gobierno
de Juan Domingo Perdn cristalizé el turismo social en la agenda publica
argentina como politica distributiva, tendiente a disminuir la inequidad en
el acceso al ocio entre los diferentes sectores sociales. El Estado se convirtié
en el principal promotor y articulador de este tipo de iniciativas, que incluyd
la construccién de complejos turisticos propios para los sectores marginados.
Desde entonces, y por mds de seis décadas, la politica de turismo social se
articulé exclusivamente a partir de estos complejos, particularmente de
la Unidad Turistica Chapadmalal (UTCH, Buenos Aires) y de la Unidad
Turistica Embalse (UTE, Cérdoba), que persistieron tras diferentes procesos
de transferencia.

Este sistema centralista basado en las necesidades de los consumidores,
que buscaba facilitar el acceso en sectores vulnerables desde una concepcién
social del turismo, se modificé en visperas del siglo XXI, cuando la entonces
Secretaria de Turismo consolida una reformulacién del turismo social como
politica ptblica, contemplando las histéricas virtudes distributivas que habia
cristalizado el Primer Peronismo con otras econémicas, vinculadas a la
generacién de riqueza y empleo. En base a estos lineamientos, los sucesivos
Gobiernos fortalecieron la articulacién con el sector turistico, expandiendo
el sistema de concesiones que ejecutaba las unidades desde finales de la
década de 1970 e impulsando el Programa Federal de Turismo Social, que
suma el sector hotelero a la gestién de las prestaciones.

Tal reformulacién de la politica implicé incorporar al turismo social
los intereses de los proveedores del servicio, que consideran a la demanda
subvencionada como una alternativa de sostenimiento econémico para sus
economias, particularmente en periodos de temporada baja. El turismo
social se convierte asi tanto en un instrumento de reivindicacién social
para los sectores vulnerables como en una oportunidad econémica para el
empresariado, conciliando dos légicas que en principio parecieran entrar
en conflicto: la légica universalista, en torno al turismo como derecho
de todo aquel que desee consumirlo; y la légica restrictiva, asociada a
los proveedores del servicio, que como todo agente econdémico aspiran a
maximizar sus ganancias.

A partir del turismo social, los sucesivos Gobiernos nacionales procla-
man conciliar en un mismo acto ambas l6gicas, facilitando el acceso a las
précticas turisticas a sectores marginados y contribuyendo al sostenimiento
del sector turistico y de la economia nacional a partir de la induccién de
una demanda subvencionada. Ahora bien, ;qué sucede con la politica una
vez implementada? ;El turismo social puede actuar al mismo tiempo como
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garantia de un derecho y de un negocio? ; Cémo interaccionan ambas ldgicas?
:Se complementan o compiten entre si?

La investigacién que se presenta a continuacién considera al turismo
social una politica publica especifica que refleja las diversas problematiza-
ciones que circunscriben su incorporacién en la agenda gubernamental,
llevando consigo las ideas y necesidades del Gobierno y las relaciones
de este con los actores privados que en funcién de la coyuntura politica
ocupan una posicién predominante en los procesos de toma de decisiones
(Schenkel, 2017).

Mientras que los origenes del turismo social se relacionaron con la nece-
sidad de hacer efectivo el derecho a las vacaciones a partir de las politicas de
bienestar en un periodo donde la justicia social era prioridad en la agenda
publica, el sostenimiento de la politica en las ltimas décadas se fundamenta
en los valiosos beneficios econdmicos que se asocian a estas iniciativas, ante
los nuevos postulados que promueve la coyuntura neoliberal (Muiiz, 2001).

En palabras de Richards, el turismo pasa a ser «promovido mds por sus
externalidades econdmicas beneficiosas que por los beneficios sociales y de
salud que han justificado la extensién del derecho a las vacaciones como
elemento de bienestar en el pasado» (1998, p. 158).

En esta nueva etapa, las administraciones nacionales ceden participacién
en favor de los actores privados y las autoridades subnacionales. La politica de
turismo social centrada en la construccién de infraestructura es desalentada,
relegando incluso el mantenimiento de los complejos turisticos estatales a
favor de la hoteleria privada, que comienza a centralizar las prestaciones
(Higgins-Desbiolles, 2006; Minnaert, 2007).

Los resultados de la investigacién permiten sostener que, a mds de una
década de su implementacidn, la politica argentina en el periodo 2000-
2015% atn presenta el enorme desafio de conciliar las dimensiones que
circunscriben su actuacién: el turismo como derecho y el turismo como
actividad econémica.

Metodologia

La investigacion parte de los enfoques amplios de evaluacién de politicas que,
alejados de criterios deterministas, pretenden explicar la accién publica en
el drea y sus efectos en la sociedad, considerando la necesidad de abordajes
holisticos, que incluyan técnicas cuantitativas y cualitativas de indagacién

(Oszlak & O’Donnell, 1995; Martinez, 2006). Los resultados se analizan a

2 La investigacién se circunscribe en su momento final al afio 2015, cuando termina la tltima
administracién a cargo de la doctora Cristina Ferndndez de Kirchner.
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partir de una matriz transversal, que combina el andlisis longitudinal del
ciclo de la politica con otro transversal, que da cuenta de sus tres elementos
clave: actores, recursos y reglas institucionales (Knoepfel, Larrue, Varone, &
Hinojosa, 2007; Subirats, Knoepfel, Larrue, & Varone, 2008).

Entre las técnicas de investigacién, se destaca el andlisis de normas,
estadisticas, programas y planes, asi como de documentos de especialistas
en el drea. La investigacién documental se complementa con un estudio de
campo, que incluye la realizacién de entrevistas y cuestionarios a los princi-
pales actores participantes, es decir, actores gubernamentales: funcionarios
de la Direccién Nacional de Prestaciones Turisticas (DPT); actores privados:
empresas concesionarias y hoteleras a cargo de las prestaciones; y usuarios:
beneficiarios de los diferentes planes gubernamentales. En este tltimo caso,
en las unidades turisticas se encuesté a la totalidad de los contingentes de
turistas que se encontraban en las colonias al momento de realizar las visitas;
y, para el Programa Federal, a aquellos grupos de beneficiarios que fueron
indicados por los hoteleros como los tltimos turistas recibidos por medio
del mismo. Los testimonios permitieron conocer cuestiones relacionadas a
las formas de acceder a las prestaciones, los beneficios, el transporte utili-
zado, la satisfaccién, los costos percibidos y el indice de repeticién de viaje;
todas variables fundamentales para aproximarse al perfil socioeconémico
de los usuarios.

Finalmente, se realizaron técnicas de observacion participante en las tres
dreas clave del sistema de turismo social argentino: la DPT y las UTCH y
UTE. Las planillas de observacién incluyeron el relevamiento de cada una
de las plantas hoteleras, tanto abiertas como clausuradas (en Embalse, los
hoteles nimero 1 a 7; en Chapadmalal, los hoteles niimero 1 2 9), lo mismo
que las dreas recreativas y los comercios circundantes. La visita a la DPT
permitié analizar la operatoria del drea en aspectos vinculados al disefio,
implementacién y evaluacién de la politica a partir de la interaccién con
personal de direccidn, fiscalizacién, consultoria y programas, y con aquellos
interesados en acceder a las prestaciones, al relevar la seccién de atencién

al puablico.

El anilisis de politicas como enfoque teérico-metodolégico en el
campo del turismo

La significancia social y econdémica que adquirié la actividad turistica a lo
largo del siglo XX no se tradujo con igual énfasis en su abordaje desde la
ciencia politica. A diferencia de otras ciencias sociales, la ciencia politica
no se ha ocupado mayormente del turismo, tanto en sus aspectos tedricos
como pricticos, por considerarlo un campo de estudio de poca profundidad.
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Sin embargo, la ciencia politica emerge como una disciplina fundamental
para el andlisis del fenémeno, propiciando instrumentos metodolégicos y
concepciones que facilitan su entendimiento desde una perspectiva critica
(Hall, 1998). Particularmente, la relevancia de conocer las causas por las
que tienen éxito o fracasan ciertas politicas en el drea ha llevado a reconocer
de manera cada vez mds enfdtica la necesidad de abordar el estudio de las
politicas de turismo (Scott, 2011).

El caricter pluridimensional del andlisis de politicas permite presentar
una visién integral de las diversas acciones publicas llevadas a cabo en la
materia (Hall & Jenkins, 1998; Jafari, 2002; Velasco, 2004). En palabras de
Scortt, esto tiene el enorme desafio de «proporcionar informacién ttil sobre
quién obtiene qué, cudndo y por qué en el proceso de la politica, y también
de poder contribuir a una mejor informacién gubernamental en la toma de
decisiones y en la formulacién de politicas» (2011, p. 6).

Subirats y otros afirman que el andlisis de politicas:

Trata de interpretar la politica y el Estado desde la perspecti-
va de [los resultados de] sus politicas publicas. [Intenta] juzgar
la pertinencia, la eficacia y la eficiencia de las intervenciones
estatales con respecto a una situacién social que se considera
problemdtica e inaceptable. Pretende explicar los productos o
prestaciones de la administracién publica (ouzputs) y los efectos
que estos tienen en los grupos sociales implicados (ouzcomes), a
partir de la reconstruccion de la relacién causal propuesta por
el Estado para la solucién del problema colectivo (Subirats, ez
al., 2008, p. 13).

Esta perspectiva propone analizar el proceso de la politica como un todo,
que se inicia con el surgimiento del problema, se prolonga con la incor-
poracién en la agenda, la formulacién de la politica, la implementacién y,
finalmente, la evaluacién de los resultados obtenidos. El ciclo no debe verse
como un esquema rigido secuencial, sino como una herramienta pedagdgica
que guia el estudio. Al mismo tiempo que divide las etapas por las cuales
atraviesa una politica, proclama la retroalimentacién a lo largo del proceso,
evidenciando fenémenos de filtro y seleccién (Deleon, 2011).

Knoepfel ez al. (2007) y Subirats ez al. (2008) sefialan la necesidad de
complementar su abordaje con un andlisis transversal de las etapas. Este
andlisis debe incluir tanto la dimensidn sustantiva, vinculada a cémo resol-
ver el problema publico, como la dimensién institucional, referida a qué
actores intervienen, en base a qué reglas institucionales y con qué recursos.
En este marco, identifican seis categorias de andlisis: la definicién politica
del problema a resolver, el programa politico administrativo, el acuerdo de
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actuacion, los planes de accién, los actos de implementacién (ousputs) y los
enunciados evaluativos acerca de los efectos (impactos y outcomes).

Esta manera de concebir el andlisis reconoce la competencia que cir-
cunscribe el juego entre los diferentes actores participantes, no solo en lo
referente a la distribucién de los recursos, sino también respecto a la capa-
cidad de definir las normas a lo largo del proceso (Knoepfel ez al., 2007).
El actor, publico o privado, que logre influir directa o indirectamente en la
definicién de las reglas vigentes podra servirse de la politica publica en su
propio interés, capitalizando los recursos en juego. Como afirman Dente y
Subirats, esta interpretacién evidencia los efectos de redistribucion (entre

los grupos sociales) que toda politica publica genera, con sus ganadores y
perdedores (2014).

La reconversién del turismo social en Argentina

La coalicién de partidos que llevé a la presidencia al doctor Fernando de la
Rua en el afo 1999, a partir del Secretario de Turismo —el ingeniero Herndn
Lombardi- inicié una serie de modificaciones sustanciales en la politica
vigente, argumentando que la concentracién de las prestaciones turisticas en
las unidades turisticas desde 1950 originaba un servicio de «alto costo», «baja
calidad» y «bajo impacto» sobre otros destinos nacionales, siendo necesario
impulsar una reconversién del drea. De esta manera, se proclamaron, por
primera vez, fundamentos econémicos asociados al impulso del turismo
social y una alianza con el sector hotelero en la gestién de las prestaciones
(Contaduria General de la Nacién-Ministerio de Economia, CGN-Mecon,
2001; Jefatura de Gabinete de Ministros, JGM, 2000, 2001).

Con el objetivo de reemplazar progresivamente las prestaciones estata-
les por establecimientos privados, el Programa Unidades Turisticas pas6 a
complementarse con el Programa Federal de Turismo Social (2000), que
permitirfa diversificar la oferta a partir de nuevos destinos, propiciar la
generacion de empleo, atenuar los problemas de estacionalidad, facilitar
el aumento de actividad de las pymes y recibir propuestas y aportes de la
actividad privada («Resolucién 427», 2000).

Las unidades turisticas comenzaron a gestionarse a partir de un nuevo
sistema de concesién de servicios, que, segiin proclamaba el Gobierno
Nacional, permitfa un ahorro de 10.000.000 de pesos anuales. La Secretaria
encomendd a las universidades de Mar del Plata y Cérdoba la formulacién
de los planes méster de la UTCH y la UTE (2000), a fin de evaluar distintas
posibilidades de uso y transferencia, que nunca llegaron a implementarse

(JGM, 2001).
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Ante la eclosiéon de la crisis en diciembre del ano 2001, el Gobierno debié
interrumpir las prestaciones turisticas en ambos programas, suspendié los
acuerdos con prestadores privados y clausuré establecimientos hoteleros de
las unidades turisticas, permaneciendo operativos solo cuatro de los siete
hoteles de Embalse (hoteles nimero 1, 4, 6 y 7) y cinco de los nueve de
Chapadmalal (ndmero 1, 2, 4, 5, 7).

Conseguida una nueva estabilidad macroeconémica, el Gobierno del
doctor Néstor Kirchner retoma parte de estos lineamientos, sosteniendo
los fundamentos econémicos que habia fijado la anterior administracion
y demandaba la coyuntura actual, pero revindicando las histéricas causas
sociales que sostuvieron la politica en el primer peronismo y reposicionando
las unidades turisticas como emblema de este periodo.

En este marco, la entonces Secretaria de Turismo (Sectur, 2010) —luego
Ministerio de Turismo (Mintur)— formula una politica especifica, que con-
cibe al turismo social «como un vehiculo de desarrollo econémico y social
tendiente a contrarrestar la estacionalidad, redistribuir la demanda interna
y asegurar el ejercicio del derecho al Turismo a toda la poblacién» (Sectur,
2005, s. p.). La Nueva Ley Nacional de Turismo (Ley 25997, 2005) define
al turismo como «un derecho social y econémico de las personas», dada su
contribucién al desarrollo integral en el aprovechamiento del tiempo libre;
y argumenta que el Estado tiene la méxima responsabilidad de velar por su
cumplimiento, emprendiendo acciones concretas que permitan la inclusién
de quienes atin se encuentran impedidos de su disfrute, principalmente por
no disponer de los ingresos necesarios para acceder a su consumo (Sectur,
2006).

La DPT, dependiente de la Sectur, es el organismo que centraliza las
acciones en el drea, teniendo como responsabilidad: «fomentar el turismo
social dirigido a los grupos vulnerables de la sociedad, ejecutando las acciones
relativas a la prestacién de servicios» («Decreto 1227/03», 2003). Bajo este
lineamiento, gestiona los programas de turismo social, que tienen como
principal objetivo facilitar el acceso a los servicios de estadia, esparcimiento
y alimentacién a una tarifa subsidiada a los ciudadanos de escasos recursos
de todo el pais. Este sector constituye el principal destinatario de la politica,
que reivindica la equidad en términos socioecondmicos y federales (Sectur,
2004, 2009; Mintur, 2014).

Las prestaciones se estructuran a partir del tradicional Programa Unida-
des Turisticas, que ofrece una semana de vacaciones a tarifas subsidiadas e
incluye servicios de alojamiento, alimentacién y recreacién en los complejos
de Chapadmalal y Embalse; y del Programa Federal de Turismo, que permite
mantener el vinculo con los prestadores privados y diversificar la oferta de

74



El turismo social del siglo XXI: ;una politica para los consumidores o para los proveedores?

turismo social, ofreciendo una estancia de cinco noches con servicio de
alimentacién en hoteles de categoria 1, 2 y 3 estrellas en distintos destinos
nacionales. Este tltimo programa, que habia surgido en visperas de la crisis
y que tendia a combatir la estacionalidad de los destinos maduros, incorpora
la figura de destino emergente, priorizando la inclusién de localidades de
interés turistico poco consolidadas en la estructura nacional.

La gestién de ambos programas se implementa a partir de planes espe-
cificos: Escolar, Tercera Edad y Familiar; posteriormente, se incorporan los
planes: Eventos, y Estudio e Investigacion, que determinan prioridades de
seleccién a partir de determinados colectivos de destinatarios. Para el caso
del Programa Unidades Turisticas, rigen los Planes Tercera Edad, Escolar,
Familiar y Eventos; mientras que, para el Programa Federal, se seleccionan
los planes Tercera Edad, Familiar, y Terciarios y Universitarios («Resolucién
248/00», 2000; «Resolucién 481/13», 2013b).

La gestion de las unidades contintia a cargo de empresas concesionarias,
que mediante un proceso licitatorio adjudican la prestacién de servicios
de comedores, bares, atencién de habitaciones, limpieza general, mante-
nimiento de edificios y explotacién de los complejos. El pliego licitatorio
determina el precio por dia/turista que recibe cada concesionario en términos
de prestacién de servicios a partir de una transferencia directa del Estado, que
surge del presupuesto gubernamental y de los propios turistas u organismos
que deben hacerse cargo del diferencial de la subvencidn.

El Programa Federal, en tanto, se implementa a partir de empresas hote-
leras, priorizando las pymes, que formalizan convenios particulares con la
propia Sectur y su respectivo municipio. En estos acuerdos ptblico-priva-
dos se determina la tarifa dia/turista por la cual los hoteleros destinan una
cantidad de plazas al sistema de turismo social —que suele ser en temporada
baja— y reciben un pago directo por parte del Estado, que transfiere el por-
centaje subsidiado, y del propio turista, que abona el diferencial (Direccién
Nacional de Prestaciones Turisticas, DPT, 2014a).

:Qué sucede con la politica una vez implementada?

Luego de alcanzar niveles minimos en plena crisis de 2001, el Gobierno
logra reactivar las prestaciones, reabriendo las unidades turisticas e incor-
porando destinos al Programa Federal, para sobrepasar en el afio 2007 los
mdximos niveles de la década de 1990: 1.170.956 dias/turista anuales,
con un crecimiento superior al 450% entre 2000 y 2007 (figura 1). En el
periodo 2001-2007, ambos programas aumentan de manera sostenida: las
unidades turisticas crecen cerca de 400% (2001 a 2007), sobrepasando el
millén de dias/turista, y el Programa Federal, mds de 250% (2002 a 2008),
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alcanzando una red de mds de 125 alojamientos en 50 destinos nacionales,
con un récord de 180.425 dias/turista ejecutados (Contaduria General de
la Nacién-Ministerio de Economia, CGN-Mecon, 1993-2013).

Figura 1
Prestaciones de los programas de turismo social, 1999-2013 (por dias/turista al ano)
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Fuente: Contaduria General de la Nacién-Ministerio de Economia, CGN-Mecon (1993-2013);
elaboracién propia.

En el afio 2008, un conflicto con las firmas concesionarias, que reclaman
una actualizacién del precio del dia/turista aludiendo una «tarifa deficitaria»,
disminuye las prestaciones en los complejos en un 24% (2007 2 2009), hasta
una nueva negociacion, que origina el pago de un adicional con efecto retroac-
tivo. Como consecuencia de este reajuste presupuestario, la DPT suspende
los subsidios asociados al Programa Federal, cayendo las prestaciones en un
90% (2008-2012), con la consecuente disminucién de las empresas hote-
leras asociadas (figura 1). Esta cuestién presupuestaria se ve agravada por la
expansion de la pandemia HIN1 (2009-2010), comtinmente conocida como
Gripe A, a partir de la cual el Gobierno decide interrumpir las prestaciones.

Una vez ajustado el convenio con los concesionarios y concluida la fase
de alerta por pandemia, las prestaciones en las unidades vuelven a crecer,
con cifras cercanas al millén de dias/turista. También se restablecen los sub-
sidios del Programa Federal (Contaduria General de la Nacién-Ministerio
de Economia, CGN-Mecon 1993-2013), recuperando progresivamente las
prestaciones y los establecimientos, para arribar a julio del ano 2014 con una
red de 40 hoteles en 28 localidades. El periodo concluye con un crecimiento
del 350%, que logra incorporar una media de 10.000 beneficiarios anuales,
a partir de un aumento en las prestaciones de 730.809 dias/turista entre los
afos 2000 y 2013 (figura, 1).
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Respondiendo a uno de los objetivos formulados, esta expansién del
turismo social contribuye a disminuir la inestabilidad econémica del sector.
Las cuatro firmas concesionarias, que se mantienen a cargo del servicio en
la Gltima década (dos por unidad turistica), reciben cerca de 35.000.000
de pesos anuales por firma, de acuerdo a la Gltima actualizacién («Decisién
administrativa 785/13», 2013a; «Decisién administrativa 787/13», 2013b);
de este monto deben descontar el 21% del Impuesto al Valor Agregado
(IVA), que vuelve a ingresar a las arcas del Estado por medio de la Agencia
Federal de Ingresos Puablicos (AFIP), y los respectivos costos asociados,
principalmente insumos y salarios (figura 2). También incorporan ingresos
complementarios por la contratacién del uso de los establecimientos para la
realizacién de eventos recreativos, culturales y sociales, previa autorizacién
del ministerio.

Figura 2
Ingresos anuales por prestaciones a precios actualizados del dltimo pliego, 2000-2012
(en pesos)
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Fuente: elaboracién propia en base a dias ejecutados por firma.

Estos concesionarios constituyen empresas proveedoras de servicios de
limpieza y alimentacién que asocian prestaciones turisticas a partir de su
vinculacién con las unidades. Entre los variados clientes que presentan,
incluyen ministerios y secretarias de Gobierno, nacionales, provinciales y
de municipios, asi como distintas empresas privadas, que van desde clinicas
médicas hasta empresas mineras. Los concesionarios destacan a las unidades
como una de las distintas fuentes de ingresos que presentan dentro de su
variada cartera de negocios, siendo «vital» mantener actualizada la tarifa del
dia/turista para no «salir perdiendo», asi como aumentar la media de ocu-
pacién por establecimiento para poder «impulsar mds ingresos» (entrevistas
a concesionarios, 2015).
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El tiempo que llevan estas firmas a cargo de las prestaciones explica la
importancia creciente que han adquirido en el sistema de turismo social, asi
como en los procesos de toma de decisiones. A partir de distintos acuerdos
internos, en muchos casos sostenidos en campanas de medios locales (La
Voz del Interior, 2007, 2009; La Manana de Cérdoba, 2013), han logrado
importantes modificaciones en los pliegos licitatorios, aludiendo a aumen-
tos de costos laborales, insumos y obras comprometidas. Con la tltima
licitacién, alcanzan un incremento del dia/turista superior al 160% en
cuatro anos, con lo cual concentran cerca del 80% del presupuesto del drea,
exceptuando la inversién en obras (Ministerio de Turismo de la Nacién,
Mintur, 2012a, 2012b) debido a una cldusula que contribuyé a la puesta
en valor de los complejos estatales.

Los empresarios hoteleros asociados al Programa Federal constituyen
otro grupo de principales beneficiarios del turismo social, los cuales incor-
poran demanda adicional en periodos de temporada baja, dado que deben
sostener una importante estructura de costos fijos con un escaso flujo
comercial. A diferencia de lo que sucede con los concesionarios, las empresas
se han renovado periédicamente y alcanzaron un maximo de 125 estable-
cimientos en el ano 2009; luego se han reducido a una quinta parte con la
eliminacién del subsidio, para alcanzar a 40 hoteles en el afo 2014. Este
mismo dinamismo presenta la demanda incorporada por establecimiento,
con una primera etapa 2001-2007 que alcanzé una media de 1.443 dias/
turista aportados por hotel (DPT, 2014b) y cerca de 288 nuevos turistas
por establecimiento; luego la demanda descendié, para crecer nuevamente
en al ano 2013, significando un aporte de 728 dias/turista anuales y 146
nuevos beneficiarios por hotel (figura 3).

En las entrevistas realizadas a los hoteleros con acuerdos vigentes, ellos
coinciden en destacar la importancia que tiene el flujo de turismo social
en la «desestacionalizacién» de sus economias, porque permite solventar
importantes costos fijos y mantener puestos de empleo. Sin embargo,
senalan la necesidad de aumentar la cantidad de arribos para que estos
beneficios se consoliden: «cuantos mds lleguen, mejor». Explican que si
bien los mdrgenes de ganancia por plaza disminuyen si se los compara
con la demanda comercial, el turismo social origina ingresos adicionales
que de otro modo no se conseguirian. Los hoteleros de destinos emergen-
tes, como Huerta Grande en Cérdoba, Wanda en Misiones, Santa Marfa
en Catamarca y Santa Lucia en San Juan, agregan beneficios asociados
al «conocimiento del lugar», sefialando que la mayoria de los arribos
son de turistas que de otro modo no hubieran elegido la localidad para
vacacionar: «no sabfan que existfamos» (entrevistas a hoteleros, 2015).
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Figura 3
Demanda incorporada a los establecimientos hoteleros en temporada baja, 2000-
2013 (en dias/turista)
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Fuente: DPT (2014b); elaboracién propia.

Estos beneficios asociados a concesionarios y hoteleros favorecen al
mismo tiempo a las comunidades de destino en las cuales se emplazan a
partir de la generacién de empleos e ingresos. En las unidades turisticas,
las localidades de Chapadmalal y Embalse adicionan cerca de 500 empleos
directos por complejo, entre el personal afectado a las administraciones, a
los concesionarios y, en el caso de la UTE, al Ministerio de Desarrollo Social
con el programa de Argentina Trabaja, que si bien mayormente revisten
cardcter temporal, dependiendo del nivel de ocupacién de los complejos,
constituyen una cantidad significativa si se considera la poblacién de estas
pequenas localidades: 4.112 y 8.793 habitantes, respectivamente (planilla
de observacién, 2014).

De los testimonios relevados a residentes de Embalse y Chapadmalal, se
desprende cierta «dependencia» a las unidades turisticas. Ellos argumentan
que muchos de los habitantes arribaron a las localidades al conseguir empleo
en las unidades y que en actualidad la mayoria de las familias directa o indi-
rectamente «viven» de los complejos. En algunos casos, llegan a destacarlos
como «la industria del pueblo, la «principal fuente de empleo» y «el motor
de la economia local» (cuestionarios a residentes, 2015).

Estos mismos impactos, aunque con una menor magnitud de acuerdo a
la demanda generada, se despliegan en las localidades integradas al Programa
Federal. Las mismas alcanzan cincuenta destinos en el afno 2008, se reducen
con la eliminacién del subsidio entre los anos 2009 y 2013, para alcanzar 28
localidades en el afio 2014. En los cuestionarios realizados, los organismos
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de turismo con acuerdos vigentes destacan que el flujo de turismo social
«contribuye» a impulsar el sector turistico en periodos de temporada baja,
manteniendo «ingresos» y «empleos» y beneficiando a la «comunidad» en
general y al «sector comercial» en particular. Las principales ventajas sefa-
ladas se encuentran en los destinos emergentes, generalmente pequenas
localidades del interior, que destacan su impacto como «promotor» de la
actividad turistica local.

Finalmente, los beneficiarios finales de la expansién del turismo social son
aquellas personas que acceden a los planes y disfrutan de un viaje turistico
a precios subsidiados. En el periodo de andlisis, la cantidad de beneficiarios
aumenta de manera sostenida, alcanzando un récord de 196.949 turistas
anuales (2007), que supera a los arribos de la década de 1990, con un
crecimiento superior al 400% en el periodo 2000-2007. Después de una
disminucidn, a causa de los reajustes presupuestarios y la expansién de la
pandemia, el acceso vuelve a crecer, para estabilizarse en torno a los 150.000
turistas anuales (figura 4).

Figura 4
Cantidad de personas que acceden a los programas de turismo social, 1999-2012
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Fuente: DPT (2014b); elaboracién propia.

Para acceder a las prestaciones, el usuario abona el trasporte desde el
lugar de origen hacia el lugar de destino y el monto correspondiente a los
servicios de estadia y alimentacién fijados por el ministerio, variando el costo
de acuerdo al plan solicitado, la categoria del servicio elegido y la distancia
al destino. De acuerdo a las tarifas actualizadas al afio 2014 («Resolucién
72/13»,2013a; «Resolucién 17/14», 2014), una familia tipo requiere como
minimo 5.000 pesos para acceder a la opcién mds econémica de turismo
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social (figura 5)°. Esta proyeccién se hace computando el madximo subsidio
destinado a grupos familiares (50%); de no aplicarse en su totalidad, impli-
carfa un aumento proporcional del gasto minimo necesario.

Figura 5

Costo total de los programas de turismo social por familia y por destino (tarifas
actualizadas al afio 2014)
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Fuente: «Resolucién 72/13» (2013a); «Resolucién 17/14» (2014) y tarifas de empresas de transporte
y proveedoras de combustible; elaboracién propia.

El ingreso minimo necesario para acceder a los programas circunscribe
un perfil de usuario que se aleja de los destinatarios formulados: personas
de escasos recursos de todo el pais. Los paquetes ofrecidos y la fijacion de
tarifas acordadas con los prestadores, a partir de los pliegos licitatorios y de
las planillas tarifarias por region, lejos de «facilitar el acceso al turismo a los
sectores de la sociedad con menos disponibilidades o recursos» («Decreto
1297/06», 2006, art. 32), limitan el acceso de estos colectivos.

La Encuesta permanente en hogares (Instituto Nacional de Estadistica y
Censos, Indec, 2014) determina que las familias que retinen los menores
ingresos en la estructura social se ajustan a una renta media familiar de 2.800
pesos mensuales en el caso del quintil 1, que llega a un maximo de 4.280
pesos; asi pues, aunque destinaran la totalidad de su renta a una semana de

3 El cdlculo de gastos considera que las familias que perciben los menores ingresos en el entramado
social, principal grupo destinatario formulado en los programas, presentan una media de cinco
integrantes por hogar, mayoritariamente no disponen de auto particular (Instituto Nacional de
Estadistica y Censos, Indec, 2013) y tienen como principal punto de procedencia la ciudad de
Buenos Aires y cercanias, que concentra el 75% de las solicitudes («Resolucién 14/12», 2002).
En el caso de residentes del interior, los costos se incrementan significativamente porque deben
transitar mayores distancias y por la escasa conectividad.
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vacaciones, no llegan a solventar ni siquiera las opciones mds econémicas.
Lo mismo sucede con el quintil 2, con una renta media de 5.400 pesos y
una mdxima de 6.700 pesos, que queda reducida a satisfacer las necesidades
bésicas del grupo familiar, encontrdndose muy por debajo del costo total
medio de los destinos ofrecidos: 9.580 pesos (figura 6).

Figura 6

Costo minimo de turismo social por destino en relacién al ingreso medio, por
quintiles de ingreso mensual, 2014 (en pesos)
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Marginados estos colectivos en funcién de los respectivos umbrales
de ingreso, los programas de turismo social quedan circunscriptos a los
quintiles medios y altos de la poblacién, que, ademds de los ingresos y
conocimientos necesarios, en su mayoria cuentan con auto particular para
arribar a las distintas localidades ofrecidas, lo que reduce el costo del viaje
turistico (Indec, 2013).

Este anilisis, que surge de la proyeccién de costos e ingresos, coincide
con las respuestas a los cuestionarios realizados: ocho de cada diez usuarios
efectivos del turismo social perciben el costo del viaje como «muy econé-
mico», afirman llegar a los destinos en su «auto particular» y se reconocen
como «viajeros frecuentes», que realizan turismo como minimo una vez al
ano (cuestionarios a usuarios, 2015).
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Las propias autoridades reconocen que, si bien el objetivo de la politica
busca facilitar unas vacaciones anuales a la poblacién de escasos recursos
de todo el pais, las caracteristicas de los programas «dificultan» el acceso
de estos colectivos, favoreciendo principalmente a los grupos de ingresos
medios, con procedencia de Buenos Aires. Los funcionarios argumentan
que, tal como sucede con la participacién turistica en general, la «clase baja»
no llega a los programas «porque es dificil, tienen que pagar el transporte,
vivir todo el afo... no pueden» (entrevistas a actores clave, 2014).

Los testimonios relevados dejan de manifiesto que el beneficiario de
turismo social es un usuario frecuente de las prestaciones estatales que,
valiéndose del conocimiento acerca de los programas, accede anualmente
a sus beneficios, en algunos casos incluso realizando tres viajes por afo
(cuestionarios a usuarios, 2014). Las autoridades de la DPT explican que,
si bien existen cldusulas tendientes a evitar este «abuso ocupacional», en la
préctica existe capacidad ociosa que es necesario contrarrestar con la ocu-
pacién de turistas, independientemente de si son reiterativos. Esta sujecion
a un publico especifico se favorece con la escasa difusiéon que el organismo
efectda de los programas, reducida a un hipervinculo en la pdgina web del
ministerio, a la que no todas las personas tienen acceso, especialmente los
principales destinatarios del turismo social: las personas de escasos recursos.

Asimismo, es dable destacar el centralismo de los programas. Coinci-
diendo con los registros oficiales («Resolucién 14/12», 2012), los cuestiona-
rios respondidos reflejan que siete de cada diez turistas sociales afirman residir
en la ciudad de Buenos Aires o en sus cercanias y emprenden los trdmites
personalmente en la sede central de la DPT. Ante la consulta por esta escasa
federalidad, los funcionarios argumentan que reproduce lo que sucede con el
turismo nacional en general, en funcién de variables econémicas y culturales:
«se concentra entre residentes de la capital y el Gran Buenos Aires, porque
es donde estd la capacidad econémica y la costumbre de viajar.

Es asi como la finalidad distributiva de los programas, formulada en
términos socioeconémicos y federales y tendiente a ampliar el acceso al
turismo a sectores que ain se encuentran marginados de su disfrute, se
diluye a medida que avanza el proceso de implementacién (tabla 1). La
politica de turismo social, lejos de ejecutarse mediante instrumentos y
programas que posibiliten integrar a todos los sectores al turismo («Decreto
821/2012», 2012; «Decreto 1067/13», 2013), reproduce la segmentacién
del consumo comercial.

83



Apuntes 83, segundo semestre 2018 / Schenkel

(4T107 7107 TMIuIN)
T1/L61 £T1/961 INIUIA] [P SIUOION[OSIY -

60/05€ £ 60/6¥¢ sopeajduy -
UQIONPOIJ 9P OLISTUTIA] [P SAUOIOIN[OSAY - $S91UISIA SOTUIATOD U0 so1o[10Y sorresardwo
$0027/T101 £ $0/1 10T BOUIPISAL] sopeanid £ soorqnd sowsruediQy - £ sordrunw uod sopionoy
9P [BI2UAD) BIIEIIOG B[ P SAUOIIN[OSIY - SOATID9J2 SEJNISIIN SapepIun
€10T7/S8L £ €107/48L 01/89 £01/.9 SEDTISIINI SOUOIOLISAI - £ sope[nuwIIOy SOLIEIBUNSI(] - se[ op seorjqnd sauoreory
£60/07€ £ GO/EOE SeANENSTUTWIPE SIUOISIIA(] - Iddee SOIPI0H - sopeanid £ sooriqnd
PI/L1“€1/18% ‘C1/11C  SOPEIDJE SOUBWINY SOSININY - SOLIBUOISIOUOY) - SOWISTUESIO U0D SOIUIAUO))
‘C1/TL “Y0/9STT “00/8%C souopN[osyy - SEONISIIN SIPEPIUN) - SEOTISIIN SOTTEIISIDATU)
90/46T71 03212 - sorreasondnsard SOPEPIUN 3P SIUOEIISIUTWPY - £ sorrepia] £ rerjrwreg
16657 owsuny ap A7 - SOIIP2I10 2P UQNIAfY - 1dd - Pepq v12013] Ge[odsy :soue]]  uopeiuawa[duy
T10T/SLT 90/€LTT Lddcrre
90/909 ‘G0/Z8ST ‘G0/SGT SPUON[OSYY - SOPEIDIJE SOUBWINY SOSININY -
€1/£90°T ‘T10T/1¢8 SeSlIslN sapepiun) - 1dd
01/616 F0/SEIT “90/L6T1 5012123 - amurA e £ 11235 1dd - [e1opag pwresdorg £
£66S owsuny ap A7 - ®[ & ope1oaje orsandnsaig - OLIDISIUTJA] 039N] INIDIG -  SEINSLINT sapepru) eweidor] UQIDR[NUWIO]
90/L6TT 03212 -
$0/.6667 owsLny ap £ - owIsIIM & 0YdIIP
(6661) OLIDISIUTJA] 089N[ NG - [ 0AND2J2 120y ANrwidd ou
owsLT, [2 ered [erpunjyy 015 031po)) - Tt [2 £ m1dag sred 1o opol ®OTWOU02010s pepmbaur  eoriqnd epuae e
[euOIEN :Eu\:u_um:oU - e[ & ope1oaje o1sondnsar - op s0s213uUr SOIOUIW AP SEUOSI] - rewd]qoid [op uooIUYd(  Ud ugperodioduy
So[EUOIONINSUT SE[3oYy SOSINONY $21010Y/ so1onpoid/opruauoy) sedery

[e100s owst op eonjod B[ 9P [esIoAsuEn ZINBJN '] B[qR],

84



‘ofopowr [op uonElrdepe {(8007) 77 2 SILIIQNG UIN,

T10T/SLT *90/€LTT

‘90/909 ‘S0/L8ST ‘G0/S61 sAUOPN[OSRY
€1/4901

T10T/1T8 F0/SE9T “90/L6T1 SO12Q
£66S7 owsumy ap L]

[EUOIdEN] UOIOMINSUOT)

El turismo social del siglo XXI: ;una politica para los consumidores o para los proveedores?

epeIndafo
£ epeisandnsard ugonpoiy -
sopeandafo £ sorreisandnsard
SOOTUIOU0D? SOSINONY -

NOV

uadIg “uoEN

[ 9P [€I2UD5) BINIEDIPUIG
soLrens)

SEOUIPUNU]

S2[ED0] SEOTISLINI SAUOIIII(]
$21U23IA SOTUDAUOD 0D
sopeanid £ soorqnd sowsruedi
SRIUIPISY

sopeajdury

Ldd

SOLIEUOISIOUO0))

SOII0H

BOTISIIN)
pepmbout e & 1opuodsax
uls 101035 [2p PEPI[IqeIsd
[ B 1USWBAIIE[DT
24nqI1Iu0d :s0pEINSIY
seonsin1 sauoroelsard
se[ op oruawne :sooeduwy uoDEN[BAY

85



Apuntes 83, segundo semestre 2018 / Schenkel

Los convenios tarifarios con el sector privado se suman a la escasa forma-
lidad y detalle que presentan las normas de procedimiento, asi como a las
exiguas prioridades de seleccién estipuladas —que consideran a trabajadores
con menores ingresos, escolares de sectores de la poblacién de escasos recursos
y jubilados que no superen en 50% la jubilacién minima; e incorporan el
criterio de federalidad exclusivamente en los escolares—. Estas, como afirman
los propios funcionarios del drea, no constituyen requisitos «determinantes»
al momento de la seleccién, lo que otorga una importante cuota de discre-
cionalidad en la aprobacién de solicitudes (entrevista a autoridades, 2014).

El andlisis transversal da cuenta de una politica: pertinente, que relaciona
el problema de la inequidad en el consumo turistico con la escasa participa-
cién de sectores de escasos recursos; efectiva, en la medida en que facilita las
précticas turisticas de los residentes argentinos; pero escasamente eficaz, al
no contribuir a la principal problemdtica formulada: facilitar las pricticas
turisticas en los sectores de bajos ingresos (tabla 1). La funcién distributiva
se diluye a medida que avanza el proceso de la politica y se amplia la brecha
entre el destinatario formulado y el usuario efectivo, originando un desvio
en el perimetro de beneficiarios.

Este déficit de implementacién (Subirats ez al., 2008) se ve facilitado
por los escasos mecanismos de control que el ministerio efectiviza en el drea,
reducidos a registros cuantitativos de arribos, sin indagar aspecto alguno
asociado a lo concrecién de los objetivos formulados. En concordancia con
lo manifestado en distintos informes de control interno (Sindicatura General
de la Nacién Sigen, 2010, 2012), asi como en aquel emitido por la Auditoria
General de la Nacién, AGN («Resolucién 14/12», 2012), las inspecciones
a los establecimientos hoteleros, asi como el seguimiento de las cldusulas
de acuerdos y convenios suscritos, presentan importantes deficiencias, que
explican que al momento no se hayan efectuado multas, sanciones o aper-
cibimientos, a pesar de las distintas faltas detectadas.

Reflexiones finales

Los resultados alcanzados sostienen que la politica de turismo social en
pleno siglo XXI atin presenta el enorme desafio de conciliar las dimensio-
nes que circunscriben su actuacién: el turismo como derecho y el turismo
como actividad econémica. Si bien la autoridad proclama conciliar a partir
del turismo social ambas légicas en conflicto, facilitando el acceso a las
précticas turisticas a sectores marginados al mismo tiempo que contribuye
al sostenimiento econémico del sector, el andlisis transversal refleja como
los objetivos econdémicos terminan imponiéndose por sobre los sociales,
ratificando la hipétesis original: la reconversién del turismo social como
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politica publica contribuye principalmente al fortalecimiento del sector
turistico en detrimento de su funcién distributiva.

Respondiendo a uno de sus objetivos formulados, la expansién del turismo
social contribuye relativamente a disminuir la inestabilidad econémica del
sector a partir de la generacién de ingresos y empleos adicionales, que favorecen
en principio a las empresas concesionarias y hoteleras a cargo de las prestacio-
nes, para luego alcanzar a las comunidades de destino. Es una contribucién
relativa, porque estos impactos difieren de acuerdo a los vaivenes que sufre
el flujo turistico a lo largo del periodo, vaivenes asociados a la evolucién del
presupuesto y al comportamiento de los distintos actores participantes, as
como a diversas circunstancias externas, que influyen en la cantidad de arribos,
como la Gripe A; por otra parte, el empleo generado reviste mayormente el
cardcter de temporal, en funcién del nivel de ocupacién de los hoteles.

Estos impactos econdmicos asociados a la generacidn de ingresos y de
empleo contrastan con los escasos resultados sociales, tendientes a incor-
porar a las pricticas turisticas a aquellos que atin se encuentran excluidos
de su disfrute. A pesar del crecimiento en la cantidad de personas que
acceden al turismo social, la composicién del flujo turistico en términos
socioeconémicos reduce el impacto distributivo de la iniciativa. La finalidad
cuantitativa, asociada al aumento de la cantidad de prestaciones turisticas
a través de un turismo para todos, se impone por sobre la finalidad cuali-
tativa, tendiente a incorporar a la poblacién de escasos recursos de todo
el pais. A medida que avanza el proceso de la politica y crece el poder de
influencia de los actores privados participantes, el turismo como actividad
econémica termina primando sobre el derecho de las mayorias excluidas a
acceder a las pricticas turisticas.

Este desvio también se vislumbra en los empresarios beneficiarios del
Programa Federal, con escasa participacion de los destinos emergentes y
de las pymes hoteleras, principales destinatarios de la iniciativa. A pesar
de priorizar el fortalecimiento de destinos poco consolidados, el programa
incluye mayormente localidades con un desarrollo turistico avanzado, como
sucede con Miramar, Mar de Ajé, Mar del Plata, San Clemente del Tuyd,
El Hoyo, Puerto Madryn, Esquel, Lago Puelo, Trelew, San Rafael, Mina
Clavero, Villa Carlos Paz, Villa Merlo, Rosario, Las Grutas, Salta y Termas
de Rio Hondo. En cuanto a las empresas hoteleras, son pocas las pymes que
terminan accediendo al programa. La mayoria de los establecimientos son
importantes hoteles con una categorizacion igual o mayor a tres estrellas,
incorpordndose incluso cadenas hoteleras y grupos empresariales, como
sucede con los destinos de las provincias de Chubut y San Luis, respectiva-
mente (planillas de observacién, 2014).
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