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Resumen

Esta investigaci6n analiza los efectos que han provocado las
politicas publicas y programas implementados por el Estado
nacional argentino entre los afios 2003 y 2019, para fortalecer
la gestion institucional del turismo. El objetivo es generar
pensamiento critico y ofrecer, desde una perspectiva tebrica de

la sociologia de las politicas publicas, un conjunto de directrices
@ que ayuden a atenuar los conflictos, mejorando la efectividad de
los programas y la calidad del gerenciamiento. Se utiliza como
abordaje, el andlisis de politicas publicas y el método secuencial
operativo. Los resultados del trabajo aportan un diagnoéstico situacional
con los avances del periodo y las problematicas que siguen vigentes. Sobre
ellos define un conjunto de propuestas para la mejora. Como conclusion,
se puede afirmar que el sector turistico argentino avanzo6 hacia una cierta
consolidaciéon institucional, que tuvo como principal percutor la ley
25.997/05. Sin embargo, siguen sin resolver problemas estructurales,
vinculados a (i) la escasez de informacion, control interno y rendici6on
de cuentas; (ii) la incorporacién de tecnologias y nuevos paradigmas
de gobierno, (iii) y el logro de un federalismo que permita un desarrollo
territorial mas equilibrado e inclusivo.
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Policy and institutional management of Argentine
tourism: achievements, challenges, and proposals

Abstract

This research analyzes the effects of public policies and programs
implemented by the Argentinian government between 2003 and 2019, to
strengthen the institutional management of tourism. The main objective is
to generate critical thinking and offer -from a theoretical perspective of the
sociology of public policies- a set of guidelines that help mitigate conflicts,
improving the effectiveness of programs and the quality of management.
The analysis of public policies and the operational sequential method are
used as an approach. The results provide a situational diagnosis that details
the institutional advances of the period and pending problems. Regarding
them, a set of proposals for improvement is defined. As a conclusion, it may
be said that the Argentinian tourism sector has advanced towards a certain
institutional consolidation, motivated by the Law 25,997/05. However, there
are still unsolved structural problems, such as (i) the lack of information,
internal control, and accountability; (ii) the incorporation of technologies
and new government paradigms, (iii) and the achievement of a federalism
that allows a more balanced and inclusive territorial development.

Keywords: Argentina; tourism; public policies; governance; challenges
and proposals.

Introduccion

El periodo comprendido entre los afios 2003 y 2019, representa
una de las etapas mas dinamicas de la historia argentina; una época
cargada de grandes contrastes, con omisiones y avances que ayudaron al
posicionamiento del turismo en la agenda publica. La perspectiva teoérica
de esta investigacion es la sociologia de las politicas ptblicas, y utiliza como
herramienta el anélisis de politicas y el método secuencial operativo.

El trabajo tiene como objetivos (i) analizar los resultados de las politicas
ejecutadas para fortalecer la gestion institucional y (ii) desarrollar un
conjunto de propuestas de mejora. Para ello estudia los instrumentos
normativos, de planificacién estratégica y coordinacion, observando
sus alcances y limitaciones. A partir de alli define directrices que buscan
avanzar hacia una gobernanza que aporte informacién, trasparencia y
mayor equidad al modelo.

De esa forma, la investigacion contribuye a reconocer las problematicas
y desafios que deben afrontarse para mejorar la calidad institucional
del turismo argentino. Ademaés, aporta herramientas conceptuales para
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fortalecer su gestion y el armado de politicas puablicas. Por dltimo, la
originalidad del planteamiento se basa en la adopcién del analisis de
politica ptblica como perspectiva metodologica. Con ello logra conciliar
enfoques provenientes de la sociologia politica y la administracion puablica,
aportando nuevas lineas de anélisis que ayudan a la problematizacion del
turismo en Argentina como politica pablica.

1. Metodologia

La investigacion utiliza el enfoque de analisis de politicas publicas y el
método secuencial (Lasswell,1951), a partir del modelo operativo de Subirats
et al., (2008) y Knopfel et al., (2007). Se trata de una propuesta heuristica
que divide el proceso politico en tres etapas: --diseno, implementaciéon y
evaluacion-- permitiendo un abordaje diferenciado de cada una.

Lastécnicasdelmétodosebasanendatossecundariosdetipo cuantitativo.
Se ha realizado un analisis de fuentes secundarias de varios organismos
publicos y privados del paiss. El material analizado permitié conocer la
historicidad de los fen6menos, identificar tendencias y analizar causas y
consecuencias de los problemas. Todo ello se presenta de forma sindptica
en el diagnostico. Por otro lado, la tipologia del trabajo es “analitica” ya
que busca interpretar, explicar y demostrar las relaciones causales entre las
politicas y el sistema de gobierno, y también es “perspectiva” al proponer
directrices para la mejora (Hernandez Samperi, 1991).

2. Diagnostico situacional
2.1 Principales avances y logros del periodo

La sanci6on de la ley argentina de turismo --25.997/05-- represento
el principal logro institucional del periodo. Lo destacable de la norma
es que gener6 instrumentos concretos de politica turistica. En esa linea,
restituyo6 el “Fondo de turismo” y su impuesto DNT (1958), creo el Instituto
Nacional de promocién turistica- INPROTUR (art.13-23), el plan Nacional
de infraestructura turistica - PNIT (art. 34-36), el Comité interministerial
de facilitacion (art. 3-5), y reivindico el rol de las provincias fortaleciendo el
Consejo federal de turismo, en adelante, CFT (art. 9-12).

La ley también incorpord la planificacion dentro de la agenda, al
establecer en su articulo No. 7 la necesidad de crear un plan Nacional que

5  Como el Instituto nacional de estadistica y censos, Ministerio de turismo y deporte, Sindicatura general de la
Nacion, Auditoria general de la Nacion, Presidencia de la Nacion, Jefatura de gabinete, archivo general de la
Nacion, memorias detalladas del Estado, Ministerio de economia, biblioteca del congreso, entre otras
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ordene el desarrollo del sector. Ese antecedente promovié la elaboracién
del Plan federal estratégico de turismo sustentable-PFETS, un instrumento
que permitié ordenar, clarificar, consensuar y acercar la politica turistica a
las agendas locales. Ademas, el plan ayud6 a comunicar la direccionalidad
que tomarian las politicas publicas del sector. Orden6 al universo de
actores, alineando agentes e instituciones, ya sea por conviccion, interés
o comodidad. Asimismo, su metodologia implic6 un trabajo horizontal y
participativo que tuvo una continuidad inédita (2005-2015), logrando dos
actualizaciones (2011, 2015). En ello la continuidad del mismo gobierno fue
determinante.

A nivel territorial el Plan federal estratégico de turismo sostenible, en
adelante solo PFETS, permiti6 planificar cada porcion del pais. Para ello
cred el mapa federal de oportunidades de inversion turistica (MFOIT).
El mapa fue la contraparte territorial del plan y sirvié para delimitar
jerarquias, establecer prioridades y definir los plazos de intervencion. Esto
permitié ordenar las inversiones de los principales programas Nacionales
de financiamiento, como el PNIT o los créditos internacionales (BID). Sin
embargo, los avances del PFETS fueron discontinuados con el cambio de
gobierno de 2015. El nuevo “Plan integral de gestion 2016-2019” no supo
aprovechar los 10 afios de experiencia y aprendizaje acumulados.

Otro aporte de la ley de turismo fue la formalizacion del CFT, un
organismo que integra a todas las provincias y funciona de nexo con la
Nacion. Si bien el consejo tiene mas de 45 afos, la norma le dio mayor
respaldo institucional y logistico, otorgandole una figura legal acorde y
mayores recursos técnicos para funcionar. Ademaés, estableci6 claramente
cudl seria su objeto, composicion y atribuciones (art. 9 al 12).

La nueva ley de turismo también ayudo a posicionar a la Secretaria de
turismo, en adelante SECTUR, como el principal instrumento ejecutor de
las politicas turisticas, estableciendo sus facultades y deberes (art. 6, 7y 8),
y definiéndola como autoridad de aplicacion. De esa forma, se posiciond
como la encargada de originar, coordinar y presidir todos los vinculos
que se urden alrededor de las politicas turisticas Nacionales (Schenkel
y Ercolani, 2015). Todo ello se vio potenciado, cinco afios mas tarde,
con la jerarquizacion de la SECTUR al rango de ministerio (2010-2018).
Ademés, hasta 2015 ese respaldo fue acompanado con una mejora de la
estructura --nuevas areas--, y con una ampliacion de los recursos técnicos
y humanos. El personal aument6 un 65% (2003-2015), pasando de 440
a 727 (Sindicatura general de la Nacién, 2015). De igual modo, durante
ese periodo, el porcentaje del presupuesto destinado al turismo aumento
un 90% (MECON, ejecucién presupuestaria 2003-2015). Esto permitié
robustecer las capacidades del Estado en materia turistica.



Nahuel Malaspina, M. Victoria Sanagustin-Fons y Carlos Gémez Bahillo
26 Politica y gestion institucional del turismo argentino: logros, desafios y propuestas

Grafico n°1- Variacion porcentual del presupuesto Nacional
destinado a turismo (2000-2019)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Oficina Nacional de prepuesto (2019).

Pese a ello, durante los tltimos 4 afios (2016-2019) se redujeron los
recursos, principalmente, por el traslado de las areas naturales al nuevo
ministerio de ambiente (ver grafico No.1). Todo ello se vio potenciado por
la preminencia del INPROTUR, organismo encargado de la promociéon
extranjera. En 2019, su presupuesto alcanzé un pico histoérico: 47% del
total de la cartera (Oficina nacional de presupuesto, 2019). Esto refleja la
prioridad dada a la captacién de divisas extranjeras.

Finalmente, se produjeron grandes avances en materia de informaciéon y
estadisticas, con la creacion de instrumentos como la encuesta de ocupacion
hotelera (2008-2021), la encuesta de viajes y turismo en hogares (2011-
2021), los anuarios estadisticos (2006-2015), el observatorio de turismo
de reuniones, y plataformas digitales como el SIET (2011-2015) e YVERA
(2017-2021). Hasta el afio 2008, la encuesta de turismo internacional era
la inica fuente estadistica Nacional continua. Esto refleja el predominio de
una visién economicista que asociaba al turismo como un mero factor de
captacion de divisas.

2.2 Limitaciones y conflictos pendientes

A pesar de los avances existen problematicas que disminuyen la calidad
institucional del modelo argentino. La primera de ellas refiere a la escasez
de informacién ptblica y la falta de herramientas de monitoreo, control
y rendiciéon de cuentas. No existen instrumentos de gestion que aporten
datos sobre las acciones, desviaciones o niveles de avances de los programas
ejecutados. Ademaés, la imprecision de las metas en los proyectos y lineas
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de acci6on impide medir avances y grados de eficacia y eficiencia (Auditoria
general de la Nacién, 2008). Lejos han quedado los objetivos primigenios
del gobierno de afianzar un modelo de gestién por resultados que sea
facilmente evaluable para la ciudadania (Memoria detallada del Estado,
2003).

Como complemento, los mecanismos de control que usa el Estado
Nacional soy muy escasos®. Ademas, los tnicos indicadores que tiene la
SECTUR devienen de la ejecucion presupuestaria. Segiin cada programa
se contemplan variables como: cantidad de personas capacitadas, ferias
y encuentros de comercializacion, servicios de turismo social (pernoctas
y turistas en las unidades), turistas extranjeros, acciones promocionales,
porcentaje de ANP con planes de manejo, entre otros (Oficina Nacional de
presupuesto, 2019). Los indicadores abordan aspectos muy superficiales
que no reflejan el desempefio real del gobierno.

La falta de control se extendi6 también sobre el PFETS. No existi6 ningiin
mecanismo de monitoreo para detectar desviaciones o avances a pesar de
que en su primera version (2005), establece la necesidad de crearlos (ver
cuadro No.1). Del mismo modo, sostuvo que, para evaluar los efectos del
plan, se definiria una linea de base con indicadores al inicio del proceso
a través del Programa de monitoreo y evaluacion continua. Sin embargo,
lo Ginico que se observa son tres escasos indicadores: llegadas de turistas
extranjeros, ingreso de divisas turisticas por turismo receptor, y pernoctas
en hoteles y para hoteles de turistas argentinos y extranjeros (PFETS,
2005).

Cuadro No.1- Propuestas vinculadas al monitoreo del PFETS
(2005)

Programa 2.1.3- Monitoreo y evaluaciéon del PFETS

Tablero de comando informaético: | Acciones principales: Diseno

Desarrollar un  proceso
evaluacion  participativa  para
detectar desviaciones y realizar
correcciones, generando
informacion sobre la experiencia
para implementar acciones de
mejora.

de | de indicadores y realizacion de

informes de avance. Confeccion
del manual de procedimientos,
difusion, capacitacion a
responsables locales. Puesta en
funcionamiento del sistema web
de la SECTUR.

Fuente: Elaboracion propia a partir de PFETS (2005).

6 Memorias detalladas del Estado de la Nacion, informes de auditoria -Unidad de auditoria interna, Sindicatura
general de la Nacion y la Auditoria general de la Nacion-, presupuestos de la administracion publica y datos de
ejecucion presupuestaria.
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La segunda deuda institucional del periodo fue afianzar un mayor
federalismo y un modelo que sea capaz de revertir los desequilibrios
territoriales. Argentina posee una configuracion inequitativa y desigual, con
regiones quetienen disimiles niveles de desarrollo. Elmapa Nacional conjuga
centros maduros con zonas marginales que, a pesar de su potencial, estan
fuera del sistema, acarreando déficits de infraestructuras (conectividad,
transporte, sanidad, seguridad), servicios basicos (agua, energia, gas,
cloacas, comunicacion), prestaciones (alojamiento, restauracion, agencias,
excursiones), promocion y comercializacion.

La preminencia de ese modelo favoreci6 la consolidacion de regiones
maduras, en detrimento de espacios emergentes que contintdan sin
alcanzar un desarrollo adecuado. Ejemplos de ello se aprecian en provincias
emergentes como: Chaco, Formosa, La Pampa, o bien en destinos del
interior de Buenos Aires, Cuyo o la Patagonia. Estas condiciones representan
problemas historicos, cuyos origenes se remontan hacia fines de siglo XIX,
durante el proceso de consolidacion del Estado Nacional (1880-1930) y del
modelo agroexportador’.

Las problematicas mencionadas contienen otras que resultan
subsidiarias, como la inequitativa reasignacion de los fondos publicos,
una débil articulaciéon entre productos y regiones, escasez de inversiones,
entre otras. Bajo esa logica territorial, las ventajas comparativas del pais
(amplitud y heterogeneidad de paisajes), conviven con grandes debilidades
estructurales.

Los desequilibrios del modelo Nacional se ven potenciados por la
existencia de un débil federalismo. El sistema turistico argentino funciona
sobre un marco institucional republicano y federal. Sin embargo, en la
préctica prevalece una concentraciéon de las competencias y los recursos en
el Estado Nacional. La ley argentina de turismo tiene aqui un gran margen
de mejora. Durante el debate parlamentario se rechazo la posibilidad de
coparticipar el fondo Nacional, y de darle a las disposiciones del consejo
un rol vinculante. El fondo es administrado por la autoridad de aplicacion
(art.29), y se reparte entre la SECTUR (40%) y el INPROTUR (60%). Por
otra parte, la ley le asigno6 al CFT un caracter consultivo por el cual puede
ser convocado cuando el ejecutivo considere oportuno. Con ello: “El 6rgano
que genuinamente representa a las provincias siempre quedara librado a la
buena voluntad del 6rgano de aplicacion” (Chironi, 2004: 62).

Con todo, la nueva ley de turismo: “Establece una piramide de
concentracion, en donde las definiciones de politicas se hacen desde la
SECTUR?” (Jaroslavsky, 2004: 26). De esta forma sigue: “Profundizando el

7 Este Gltimo produjo la insercion exclusiva de zonas funcionales a ese esquema productivo, generando una
distribucion desequilibrada de la infraestructura y de los servicios, dejando afuera a grandes regiones del pais.
Esa situacion tuvo un impacto irreversible en la configuracion del turismo ya que su desarrollo depende de la base
territorial y de los sistemas econdomicos en que se sustenta.
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centralismo en las decisiones y, por ende, fomentando la discrecionalidad
y arbitrariedades politicas” (Poggi, 2005: 33). Por ello, si bien la ley es un
activo, también signific6 la pérdida de una oportunidad histérica para darle
mayor equidad al modelo. Por falta de voluntad politica, se desaprovechd
un momento inmejorable para refundar el sistema bajo nuevas logicas que
empoderen alas competencias locales. El planteamiento dela norma deberia
comenzar por fortalecer a los actores del territorio, mas precisamente a los
municipios, ya que representan el espacio donde sucede el turismo, donde
se enfrentan las urgencias y exigencias contemporaneas.

La descentralizacion equitativa --de los recursos y el poder-- en pos de los
gobiernos locales es un tema que se mantiene pendiente, un requerimiento
histérico que invoca cambios inéditos y de gran envergadura, un proceso
de transicion complejo e incierto que interpela intereses muy arraigados.
Debido a eso, por accidén y omisiéon ningin gobierno quiso abordar este
tema, principalmente, para evitar las concesiones de poder que implica.
Proceso que resulta similar al resto de democracias latinoamericanas en el
sentido de ser capaces de asumir el reto de un cambio politico y la mejora
de la calidad democratica (Lopez Leyva et al., 2012).

3. Propuestas, acciones y experiencias

A partir del diagnostico realizado, se propone un conjunto de directrices
que buscan atenuar los conflictos y potenciar las fortalezas detectadas,
considerando los recursos existentes. Ademas, se presentan instrumentos
que fueron aplicados con éxito sobre los destinos.

3.1 Descentralizacion: hacia un nuevo modelo de distribucién
turistica

Lograr una descentralizacion Nacional en favor de las provincias y
municipios implica un cambio muy complejo, por la heterogeneidad del
mapa Nacional, y por los espacios de poder que se deben alterar. Significa
zanjar muchos interrogantes, que van desde el abordaje de las asimetrias
regionales y la nueva forma de distribuciéon de recursos, hasta el rol que
cumpliria el organismo central en ese renovado escenario. En cada caso se
debera contemplar: el contexto socio econdémico de la region, las prioridades
locales, el grado de madurez y los recursos disponibles (financieros,
organizativos, humanos, legales).

Con esta propuesta no se busca concebir el desarrollo local en términos
asistencialistas, es decir, en funcién de lo que el Estado Nacional hace o
deja de hacer. Seria injusto y reduccionista admitirlo en esos términos.
De hecho, el crecimiento de los destinos de interior no forma parte de las
funciones principales de la SECTUR. Pero méas importante aiin es reconocer
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que la mayoria de los destinos argentinos prosperaron de forma auténoma
y endogena en el sentido que tuvieron que enfrentar el crecimiento
del centro frente a la periferia (Sandrea y Boscan, 2009). No hay que
subestimar los resultados logrados a fuerza de voluntades y capacidades
locales. Hay muchos casos destacables, como el termalismo en Entre Rios,
el avistamiento de fauna marina en la peninsula Valdez, el enoturismo
en Cuyo, o de naturaleza en la cordillera neuquina. Sin embargo, existen
regiones que necesitan de un fortalecimiento inicial para desenvolverse; en
esas zonas la descentralizacion puede resultar muy virtuosa.

Desde el punto de vista operativo, el primer paso hacia un nuevo
modelo es fortalecer las unidades de gestion para que los destinos
puedan capitalizar su autonomia. Como sostuvo Cals en los origenes de la
experiencia espafiola: “La conceptuacion del turismo como competencia
exclusiva de las comunidades auténomas puede producir espejismos sobre
las posibilidades reales de que sus gobiernos puedan instrumentar politicas
propias” (1983:18). La falta de capital técnico, organizativo, experiencia,
equipamiento, infraestructura y marcos legales en el interior, han sido
argumentos recurrentes de quienes defienden el actual statu quo.

Ademas, el cambio hacia un modelo debera encauzarse dentro de la ley
Nacional y a partir de un plan vinculante. En el cuadro No. 2 se presentan
algunas actuaciones para avanzar de forma secuencial y por etapas. El
criterio de equidad debe ser el leitmotiv de todo el proceso, lo que implica
descentralizar recursos a favor de las dreas menos favorecidas y replegar
esfuerzos sobre espacios maduros.

Cuadro No. 2- Actuaciones para avanzar hacia un nuevo
federalismo

Actualizacion del marco normativo Nacional. Determinar por ley los
términos de referencia del nuevo modelo.

Definicion del turismo como un sector prioritario en las agendas locales
(compromiso de los gobernadores).

Construccion participativa de una agenda que oriente la transiciéon bajo
criterios de gradualidad, inclusiéon y equidad (plan quinquenal operativo).

Descentralizacion secuencial y paulatina, priorizando la adaptacion en
destinos emergentes.

Fortalecimiento institucional de las provincias. Otorgar al CFT un rol
vinculante y auditor.

Determinacion de mecanismos de control local que aseguren el destino
de los fondos.
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Descentralizacion de funciones y recursos de la SECTUR a las provincias.
Coparticipacion del fondo Nacional.

Reingenieria de la estructura del organismo Nacional (compactacién).
Equilibrio de los directorios de INPROTUR y CFT.

Fuente: Elaboracion propia.

Mencién aparte merece el rol que ocuparia la cartera Nacional de
turismo. El desequilibrio actual no justifica relegarla a un rol accesorio.
El desafio serd fortalecer la autonomia local, sin que ello implique: un
desguace del Estado central, una pérdida de su identidad, o una relacion
de hostilidad con las regiones. El liderazgo Nacional es clave para darle
cohesion, coherencia y armonia al conjunto, siendo irremplazable en sus
tareas de coordinacion, colaboracion e integracion.

En suma, a pesar de la descentralizaciéon que introdujo la reforma
constitucional de 1994, el federalismo argentino opera de forma limitada.
Para revertir esta situacion se deben ceder recursos --técnicos, organizativos
y financieros-- que materialicen esas facultades delegadas. Sin ellos no
existira una verdadera autonomia. Si la mayoria de los gobiernos locales
tienen que apelar a niveles superiores para disenar o financiar sus proyectos,
siempre permaneceran sujetos a voluntades foraneas. Es imprescindible
disefiar un esquema que invierta la piramide de distribucién actual. El
desarrollo del turismo debe concebirse en los municipios, fortalecerse
desde las provincias y coordinarse por la Nacion.

3.2 De la desinformacion a la transparencia: un nuevo modelo
de gobernanza

La gesti6on Nacional carece de un sistema adecuado de indicadores y
metas, como también de planes operativos que detallen los programas,
subprogramas, proyectos y lineas de acciéon. Para atenuar esta
situacion, existen modelos empresariales que fueron adaptados por las
administraciones publicas. Uno de los méas antiguos y difundidos es el
método PHVA (Deming, 1989), que propone un sencillo ciclo de mejora en
cuatro pasos: “planificar-hacer-verificar-actuar” (ver cuadro No. 3). Si bien
el método fue ampliamente utilizado en el sector empresarial, arrojando
buenos resultados, en materia de turismo, y en especial en lo que refiere a
la gestion de destinos, la evidencia empirica es escasa (Monteiro Rodrigues,
2011; Rodrigues y Miguel-Davila, 2013). Por ello su aplicacién sobre el
organismo Nacional representaria una propuesta innovadora.

El sencillo esquema PHVA se puede complementar y fortalecer con otros
maés complejos como el cuadro de mando integral (Norton y Kaplan,2000).
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Este tablero permite obtener una vision global y fundada en evidencia, sobre
los programas en ejecucion. “Recoge un conjunto coherente de indicadores
que proporcionan a la alta direcciéon y a las funciones responsables una
visién comprensible de su area de responsabilidad” (Asociacion Espaiiola
de normalizacibn y certificacion, 2018: 245).

Cuadro No.3- Etapas del ciclo PHVA

Planificar | Definicion de indicadores, objetivos, metas y programas de accion.
Hacer Ejecucion de los lineamientos anteriores sobre el territorio.
Verificar Seguimiento continuo de los procesos y resultados.
Actuar Acciones de mejora y correccion para aumentar el desemperio.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Asociacion Espafiola de Normalizacion y
Certificacion (2018).

El cuadro de mandos es un instrumento de pilotaje que aporta
informacion en tiempo real sobre las actuaciones, analizando su evolucion,
y ayudando a identificar tendencias y desviaciones. A nivel operativo
sintetiza un conjunto de indicadores por campos de actuacién en una tnica
matriz (ver cuadro No. 4). Como complemento, usa planillas anexas que
contienen informacion de cada indicador (ver cuadro No. 5).

Cuadro No. 4- Modelo de cuadro de mando integral campo

“Gobernanza”
Campo Fecha Indicador Fuente g Objetivo

Cantidad Segui- Afianzar un pro-
Control de pro- mien-to ceso de gestion
Gober- gramas del 80% o que garantice el

31/12/2021 de actua- . 40% P i
nanza cibnones bajo de los analisis y medi-
segui- progra- cion de recursos

miento mas. y resultados.

Fuente: elaboracion a partir de Asociacion espafiola de normalizacion y certificacion
(2018).
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Cuadro No.5- Detalle de indicadores para el campo
“Gobernanza”

CAMPO: GOBERNANZA

INDICADOR 1: CONTROL DE LAS ACTUACIONES
Detalle: Existencia de unidades ad hoc a cargo del seguimiento operativo

Objetivo: Lograr Fuente: Cantidad de Meta: Generar 3
una gestion que unidades creadas y unidades a cargo del
garantice el analisis operativas. Cantidad seguimiento diario Periodicidad:
y medici6én de de programas bajo de los programas. Semestral
los recursos y seguimiento respecto del = Controlar un 80% de
resultados. total. los programas.
. Conflictos detectados (reticencia de las areas al control, bajo
Dificultades

compromiso del personal, falta de conciencia sobre la importancia
de la herramienta, escepticismo, burocracia, entre otros).
INDICADOR 2: EFECTIVIDAD DE LA GESTION

Detalle: Porcentaje de objetivos alcanzados/parcialmente alcanzados
Fuente: Cantidad de

detectadas;

Objetivo: Medir el objetivos alcanzados Meta: Alcanzar un Lo
.. Periodicidad:
cumplimiento de y concretados alcance total del 60%
.. : . Anual
los objetivos. parcialmente, respecto y parcial del 40%.
del total.
. Conflictos detectados durante la implementacion (subjetividad en
Dificultades s, L . . S
detectadas: la medicion, falta de seguimiento, parcialidad de los indicadores,

entre otras).

INDICADOR 3: NIVEL DE COORDINACION Y TRABAJO CONJUNTO

Detalle: Existencia y actividad de los espacios de coordinacion interna y externa de las

politicas turisticas.
Meta: 1 mesa de

.. Fuente: Cantidad coordinacion interna
Objetivo: Promover . .
2t de unidades de por secretaria. Lo
una gestion integral N . . Periodicidad:
coordinacion, reuniones, 1 unidad de .
y mancomunada . . trimestral
programas ejecutados en coordinacién por
entre los agentes. . . Y
conjunto. region. 1 reunion de

trabajo mensual.
Conflictos detectados durante la implementacion (reticencia
del personal a compartir informacion, falta de sinergia entre los
equipos, procedimientos endogamicos, otros).

INDICADOR 4: INNOVACION DE LA GESTION

Detalle: Implementacion de nuevos programas o ideas que aporten valor a los ya existentes.

Dificultades
detectadas;

Objetivo: . Meta: Generar 6
) Fuente: Cantidad de
Promover una nuevos programas y T
nuevos programas . . Periodicidad:
oferta renovada . . 12 incorporaciones
o ideas ejecutadas Anual

que mejoren la oferta
Nacional.

de experiencias

A I ii 1 total.
e especto del tota

Fuente: elaboracion propia a partir de Asociacién espafiola de normalizacion y
certificacion (2018).
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3.3-Hacia un gobierno “inteligente” del turismo argentino

A) Nuevas tecnologias con vocacion de servicio

Uno de los conceptos que mas crecié durante los Gltimos afios fue
el llamado internet de las cosas y el big data. Con ellos los destinos se
transformaron en productores de una enorme cantidad de datos que son
fundamentales para guiar las decisiones y el gerenciamiento turistico
(Celdran Bernabéu, 2018). Las administraciones tienen a su alcance
informacion estratégica sobre el comportamiento del turista mediante
soportes digitales como aplicaciones, herramientas de geolocalizacién, redes
sociales, tarjetas bancarias, reservas, pagos via movil, recomendaciones en
portales, uso de buscadores, entre otros. A ello se suman nuevos términos
como la “sensorizaciéon” de destinos, que consisten en la distribucion de
sensores (beacons) que recopilan informacion variada sobre el trafico,
circulacion de personas, valores ambientales, generacion de residuos,
consumo energético, entre otros.

Todos esos nuevos instrumentos generan un flujo ingente de datos de
alto valor, tanto para el sector publico, como privado y académico. Ese
material permite adaptar o desarrollar nuevos productos, controlar el
aprovechamiento del entorno, optimizar recursos, definir perspectivas,
adelantar tendencias, testear experiencias, entre muchos otros. Con esas
herramientas los gestores tienen la posibilidad de obtener datos en tiempo
real y tomar decisiones més certeras. Su influencia ha redefinido las
funciones de los entes de gestion, afectando desde el diseno, la promociéon
y comercializacion de experiencias, hasta la atencién de visitantes, la
accesibilidad o el manejo de crisis. Ademés, surge una nueva logica de
colaboracibn, en la que el turista se ubica en el centro de los esfuerzos,
como consumidor y productor de las experiencias del destino. Emerge asi
una gobernanza puablica colaborativa que debe albergar a un grupo cada vez
méas amplio y heterogéneo.

En Argentina estos instrumentos todavia no se utilizan a nivel Nacional,
aunque existen algunas experiencias destacables. Una de las mas recientes
es la ciudad de Buenos Aires, quien junto a SEGITTUR, elabor6 su propio
“Sistema de inteligencia turistica”. Segtin fuentes de la ciudad (Esper,
2019), el sistema ayuda en la gestion al aportar informacion precisa para:
(i) disefiar proyectos de ley (como el de incentivo fiscal para la inversion
hotelera), (ii) anticipar el comportamiento de la demanda, (iii) delinear la
conectividad aérea, (iv) redefinir y segmentar estrategias de comunicacion,
(v) mejorar la experiencia por barrios y épocas del afio, (vi) potenciar la
gobernanza (con otras areas del gobierno como seguridad, transporte,
espacio publico), entre otras. Ademas, la plataforma es de acceso libre para
que todos los actores cuenten con mas y mejor informaciéon que ayude a
definir estrategias comerciales e identificar oportunidades de negocios.
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Ilustraciéon No.1- Sistema de inteligencia turistica-ciudad
de Bs. As
Viajeros internacionales - Gasto turistico con tarjeta segiin zona, rubro y rango horario u@;azx;:
Datos a Diciembre 2019 // Direccién General de Inteligencia de Mercado y Observatorio - ENTUR Ales
Ao Mes Diadelasemana  Rango horario Origen Rubro . @

Gasto turistico promedio diario con tarjeta segtin rango horario

6 mil, yr s

i \
4mill y \

2 mill. o~ Ba.

omil, Siizaamessnonoend
0123456 7 8 9101112131415 16 17 18 19 20 21 22 23

Rango horario

Gasto turistico total con tarjeta segiin rubro

Gasto con tarjeta 4 mi
Salud y cuidado per

Gasto con tarjeta 3 mi

PR ver en Google Msps Gasto con tarjeta 11 mil M

Fuente: Consumos turisticos con tarjetas bancarias — Ente de turismo CABA.

En definitiva, las soluciones digitales estan aportando los inputs
necesarios para que la gestion turistica evolucione sobre una planificacion
mas ajustada, agil, flexible y respaldada por datos (Li et al., 2017). Esto
representa un aporte categoérico que tendra mayores ramificaciones. Sin
lugar a duda, su incorporacion sera determinante para mejorar la calidad
de la gobernanza turistica Nacional y el armado de politicas publicas.

B) El gobierno “inteligente” mas alla de la tecnologia

El paradigma de los DTI excede el uso de las nuevas tecnologias ya
que contempla dimensiones vinculadas a la sostenibilidad, conectividad,
accesibilidad, innovacién, informacion, marketing y gobernanza. Sobre
esta ultima, Ivars-Baidal et al., (2017) definen una serie de requisitos
para alcanzarla, como: (i) contar con un plan estratégico, un plan
especifico de DTI y planes operativos anuales, (ii) establecer indicadores
y medios de seguimiento, (iii) realizar analisis del retorno, (iv) lograr una
difusion periddica de memorias sobre la gestion, (v) generar estructuras
de colaboracion publico-privadas, (vi) afianzar procedimientos de
coordinacién interdepartamental, (vii) incentivar la administracion
electrénica, (viii) instalar sistemas de calidad, (ix) efectuar campanas
de sensibilizacién social, entre otras. En suma, el gobierno inteligente
comprende una recopilacion de herramientas de larga data, enriquecidas
por el uso de nuevas tecnologias y fuentes de informacion.
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A nivel operativo muchos destinos implementaron interesantes
iniciativas que podrian enriquecer la experiencia argentina. En esa linea
se ubica Copenhaguen con su plataforma de inteligencia turistica 2030
(10xcopenhagen). Con ella, la capital danesa ofrece informaciéon sobre
el comportamiento de los turistas, los competidores, la percepcion del
residente, entre otros. Otro caso destacable es la Comunidad Valenciana
con la creacion del Social Analytics de destinos, un soporte que permite
monitorizar la presencia en twitter e instagram de las localidades, analizar
su reputacién e imagen online en tiempo real, y generar informacioén para
ajustar su estrategia de marketing. De igual modo, la ciudad de Lyon
cre6 una base de datos turisticos --ONLYLYON Experience-- que integra
informacion de diferentes asociaciones del destino como hoteles, museos,
proveedores de servicios. El proyecto involucra a competidores para que
trabajen juntos, generando datos abiertos que ayuden a optimizar la
experiencia del visitante y ajustar los servicios publicos y privados.

Por otra parte, Niza elabor6 un sistema de monitoreo ambiental urbano,
una plataforma que recopila datos ambientales como calidad del aire,
niveles de ruido, pérdidas de la red de agua, densidad del trafico, consumo
de energia o gestion de residuos. Para ello se vale de una red de 3.000
sensores distribuidos en diferentes puntos (recogida de residuos, redes de
distribucion de agua, edificios ptblicos, viviendas sociales, entre otros). El
ayuntamiento de Valencia también es otro caso interesante con la creacion
de un sistema de informacién que utiliza un sistema de cuadros de mandos
online. Este instrumento de uso interno municipal se basa en un conjunto
de 750 indicadores de rendimiento que permite medir el funcionamiento de
los servicios que presta el ayuntamiento.

Finalmente, a modo de sintesis en el cuadro No. 6 se presentan un
conjunto de acciones que ayudarian a encauzar la gestién Nacional bajo el
nuevo paradigma de los destinos inteligentes.

Cuadro No. 6- Acciones para avanzar hacia un gobierno
inteligente

Acciones/Descripcion
Afianzar una planificacion estrategica interna y externa: Disenar e implementar

un plan director que contemple: (i) un diagnéstico integral, (ii) objetivos aspiracionales
con metas, y (iii) un detalle de los programas con sus respectivas acciones. El plan debe
ser capaz de clarificar la direccionalidad de las politicas y los valores que perseguiré el
gobierno. El plan director (10 anos) debe plasmarse al interior del organismo mediante un
plan de gestion (4 afios) que desarrolle los lineamientos operativos. Ese documento tiene
que detallar: (i) como deben ejecutarse los programas (pasos a seguir), (ii) los recursos
afectados (técnicos, financieros, humanos), (iii) responsables, (iv) plazos de camplimiento,
y (v) medios de evaluacion y seguimiento. A su vez es recomendable delinear esquemas
anuales operativos (1 afo) que acompafien el proceso. Para ello es fundamental contar con
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Creacion de un sistema de inteligencia turistica Nacional (SIT): Disefiar una
plataforma de business intelligence que integre la informacion de todos los destinos del
pais que usen herramientas de big data, open data o mineria de datos. Esto permitiria crear
una plataforma Nacional de datos publicos del sector.

Disefiar e implementar un sistema de gestion: Elaboracion de documentos
técnicos que detallen los términos de referencia sobre la forma en que deben ejecutarse
los procedimientos y procesos internos. Se incluyen aqui actividades y servicios rutinarios,
procesos de apoyo o soporte, y acciones de seguimiento, medicion, analisis, y mejora. Este
sistema ayudaria a que cada agente y area sepan: que hacer, como, cuando y porqué.

Promover observatorios por productos y centros de pensamiento para la
accion: Generar espacios de investigacion y seguimiento de los principales productos del
pais y sus mercados. Esto permitiria definir un conjunto de indicadores para monitorear
la dindmica Nacional, establecer escenarios futuros y perspectivas, generar informes de
coyuntura y del contexto. Los observatorios o centros de pensamiento deberian incorporar
a profesionales del sector pablico (Nacional y Provincial), privado y las universidades.
Funcionarian como un puente entre el Estado, las empresas y la academia.

Espacios de dialogo e intercambio de informacién: Crear y mantener canales
de comunicacion égiles entre el organismo Nacional y los principales actores del sector:
empresarios, turistas, ciudadanos, organizaciones intermedias y académicas. Para ello
se deben generar espacios institucionales que aprovechen la inteligencia colectiva,
estimulando la implicacion de los actores. Existen multiples herramientas como: sitios web
interactivos, plataformas de colaboracion ciudadana, redes sociales oficiales (participacion
y escucha activa), tableros publicos para mostrar el rendimiento de los programas y los
recursos publicos empleados, foros de debate, mecanismos de dialogo en linea (chatbox),
encuestas online, entre otros.

Monitorizacion, control y rendiciéon de cuentas: Establecer un cuadro de mando
integral online que permita un seguimiento de todos los programas y lineas de accién sobre
los que trabaja la SECTUR.

Comunicacién y transparencia: Afianzar canales de informaciéon con un lenguaje
accesible. Para ello se pueden utilizar portales de open data, RRSS, webs 3.0, apps,
publicaciones, informes parciales de gestion, gacetillas de prensa, foros, disertaciones,
ruedas de prensa, entre otros.

Espacios institucionales colaborativos: Generar alianzas para promover sinergias y
transferencia de conocimiento, experiencias y buenas précticas entre los DTI. Se puede
mencionar aqui a la red de DTI de Espafia, un organismo que promueve el trabajo
colaborativo, el desarrollo de tecnologias ofrece asistencia técnica, subvenciones, formacion,
catalogos de proveedores digitales, asistencia a encuentros, entre otros. Actualmente la red
cuenta con 251 miembros, entre destinos (154), instituciones (40) y empresas (57).

Ayudas especiales para emprendimientos smart: Delinear programas de fomento
para motivar la adhesion de los destinos a este nuevo paradigma. Las mismas pueden
contemplar asistencias y acompafiamiento técnico, subsidios o créditos blandos para la
adquisicion de tecnologia, exenciones impositivas, entre otras.

Legislacion, normas y directrices: Elaboracion de normas y recomendaciones que
definan los pasos y requisitos para alcanzar un gobierno inteligente de los destinos. Existen
multiples iniciativas a tomar en cuenta, como los libros blancos de DTI (SEGITTUR, 2015;
Blanco, 2015) o las normas de la Asociaciéon Espafiola de Normalizacion y Certificacion
(Sistema de Gestiéon de un DTI, Indicadores y herramientas del DTI, Semantica aplicada
alos DTI).

Fuente: Elaboracion propia.
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3.4- Recuperar la jerarquia ministerial

Hacia mediados de 2018 Argentina vivid una fuerte escalada de la crisis
economica. En ese marco el gobierno Nacional decidi6 aplicar una reduccion
de su estructura para “achicar gastos”. De esa forma, 10 ministerios fueron
absorbidos por otras dependencias, entre ellos, el de turismo. Asi, tras
8 anos de ocupar la maxima categoria, pasdé a formar nuevamente una
secretaria de Estado.

La transversalidad del sector implica que el éxito de sus programas
dependa de la participacién de otras areas del Estado. Para lograr esa
sinergia turismo debe ocupar la méaxima categoria de gobierno. Por otro
lado, una mayor imbricaciéon del turismo en la matriz econémica aportaria
soluciones sostenibles y de raiz a los problemas que precarizan la realidad
argentina. El efecto multiplicador, su naturaleza expansiva e intensiva de
mano de obra, y su capacidad de llegar a rincones donde otro sector no
podria, son solo algunas de las razones. Para lograr ese objetivo es necesario
que otras areas del Estado --economia, produccion, trabajo-- tengan mayor
protagonismo, dandole prioridad al sector de los viajes. Para avanzar en
esa direccion serd necesario recuperar el rango de ministerio. Todo ello
potenciaria el “liderazgo politico” que necesita la SECTUR, ya que ayudaria
a consolidar aquellos procesos y condiciones necesarias para edificar su
voluntad de poder y materializar sus proyectos politicos (Villasmil Espinoza
et al., 2021).

3.5-Repensar el comité interministerial de facilitacion turistica

Desde su creacion en 2005, ningin gobierno quiso, supo o pudo
aprovechar el comité de facilitacion. Esta situacion aliment6 el personalismo
delagestionylafaltade coordinaciéninterna. Para darle mayor operatividad
y jerarquia se debe modificar su estructura de modo tal que quede a cargo
del “ntimero uno”. Asi funcionaria como una mesa de enlace para abordar
temas estratégicos, siendo moderada por el responsable de la cartera, y
en donde cada ministro desarrolle su estado de situacién. Significaria una
instancia de descentralizacion, coordinacion y seguimiento para interpelar
a los responsables de area. Para ello se necesita inexorablemente del
respaldo politico que solo puede ejercer el primer mandatario.

La crisis por la pandemia actual ha trastocado todas las esferas politicas,
econdmicas y sociales. Ese punto de inflexion traera reformas substanciales
que marcaran un antes y un después en las relaciones entre los actores
y factores de poder (Arbelaez-Campillo y Villasmil, 2020). En ese nuevo
escenario, los Estados necesitaran mas que nunca de instrumentos
efectivos de coordinaciéon interna que potencien sus capacidades para
responder a demandas cada vez mas complejas. En ello los aportes del
comité interministerial serian muy importantes.
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3.6-Fortalecimiento del trabajo territorial (municipal)

Para fortalecer la articulacion del Estado Nacional con las provincias
y municipios, es necesario sumar a nuevos actores dentro la gestion. Esto
implica institucionalizar el vinculo con espacios locales, como la “Red
Argentina de municipios turisticos”. A partir de ahi se podria realizar un
relevamiento y un sello de distincion para las localidades que tienen un
marcado perfil turistico. Esto incentivaria la adhesion de espacios, sobre los
cuales se podrian aplicar programas que mejoren su autonomia. Esas lineas
podrian contemplar acciones de sensibilizacion y capacitaciones, créditos,
subsidios y mentorias privadas, elaboracion de estrategias de desarrollo,
informacion y conocimiento, financiamiento para la puesta en valor de
recursos, estudios de impacto ambiental, desarrollo de soportes digitales,
entre otras. Del mismo modo, esos espacios permitirian abordar problemas
comunes como el crecimiento desordenado, la degradacién de recursos,
saturacion de espacios, contaminacion visual, inseguridad, tratamiento de
efluentes, acceso a la tierra, aculturizacion, entre otras.

3.7-Nuevas herramientas estadisticas a replicar

La creacion del Observatorio econémico de turismo de reuniones
representa un ejemplo que debe ser replicado y extendido al resto de los
productos nacionales (sol y playa, naturaleza, cultural histérico, religioso,
deportivo, gastronémico, entre muchos otros). Actualmente se dispone
de muy poca informacién sobre areas y temas que son estratégicos. Esa
situacion se puede revertir extendiendo el uso de este tipo de herramientas.
De igual modo, es necesario concretar otros proyectos pendientes como la
cuenta satélite.

3.8-Actualizacion de la normativa Nacional

En 2021 se cumplieron 16 afios de la sancion de la ley argentina de
turismo. El tiempo trascurrido y la celeridad de los cambios ameritan
una actualizacidon oportuna. Esto permitiria evaluar el desempefio de los
espacios que fueron creados. Ademas, serviria para incorporar temas
pendientes, como la ampliaciéon del federalismo, o sumar innovaciones
de rigurosa actualidad, como la creacion de centros de investigacion para
abordar la competitividad de los destinos, el desarrollo e implantacion de
herramientas digitales (big data-mineria de datos), el estudio de las pautas
de consumo en los viajeros, o la creacién de un consejo Nacional para el
abordaje integral de las politicas turisticas (integrado por autoridades
Nacionales, Provincias, sector privado y académico, entre otros).
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Conclusiones

La investigacion permiti6 identificar los resultados de las politicas
implementadas y definir propuestas para avanzar hacia una gobernanza
que aporte informacion, trasparencia y mayor equidad al modelo argentino.
Dentro de ello se especificaron los conflictos y desafios que deberan
afrontarse para mejorar la calidad institucional del turismo.

Durante el periodo analizado, el turismo Nacional avanz6 hacia una
cierta consolidacién mediante instrumentos que lo fortalecieron a nivel
declarativo, organizacional, financiero, juridico, de gestion y planificacion.
Sin embargo, el paso de los gobiernos no logré resolver problemas
estructurales. El primero relacionado a la disponibilidad de datos piblicos.
La escasez de informacion sobre la performance de los gobiernos es una
debilidad histoérica del sistema argentino. La naturalizacion de esas
penumbras dificulta el analisis de las politicas publicas. Ademas, precariza
el proceso de gestion ya que muchas decisiones, lejos de basarse en evidencia
empirica, quedan sujetas a percepciones personales o arbitrariedades. En
ese contexto, todavia no fueron incorporados los instrumentos y valores
que aportan las nuevas tecnologias y paradigmas de gobierno.

La segunda deuda institucional es alcanzar un federalismo que logre
una descentralizacion genuina y un desarrollo més equilibrado e inclusivo.
Todavia prexisten viejas légicas centralistas que perjudican la autonomia
de los destinos del interior, acrecientan los contrastes y la exclusion de
zonas con potencialidad. Por ello es necesaria una reingenieria que permita
una distribucion en favor de las administraciones locales.

La crisis por la pandemia actual ha trastocado todas las esferas politicas,
econdmicas y sociales. El turismo y su gestion deberan acompanar y saber
adaptarse a esas transformaciones. Todo ello obliga alos gobiernos a mejorar
sus intervenciones y a abordar problemas cada vez mas complejos. Para
ello serd imprescindible disponer de informacién y de nuevas herramientas
que potencien la calidad de la gestion. Sobre esas premisas contribuyen las
propuestas de este trabajo.
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