PAS S Vol. 14 N.° 3. Special Issue Pags. 725-736. 2016

Revista de Turismo y Patrimonio Cultural

www.pasosonline.org

Politica publica de turismo en Uruguay (1986-2010)

Claudio Quintana*
Ministerio de Turismo (Uruguay)

Resumen: En el presente articulo se describe y analiza la evolucién de la politica publica de turismo en
Uruguay de los dltimos veinticinco anos, desde la creacién del Ministerio de Turismo en 1986 hasta el 2010.
Se describen los diferentes instrumentos de la politica publica de turismo utilizados en cada periodo de
gobierno y se analizan las funciones que asumio el estado en el contexto del turismo. Finalmente se procede a
una periodizacién de su evolucion, estableciendo tres fases de la politica publica de turismo: del desarrollismo
durante la recuperacién democratica (1985-1989), del neoliberalismo (1990-2004) y el de la nueva etapa de
la politica publica de turismo (2005-2010). Se utiliz6 el Método de Analisis de las politicas y en particular el
desarrollado para el caso del turismo por la investigadora espanola Maria Velasco Gonzéalez.
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Tourism public policy in Uruguay (1986-2010)

Abstract: The present article describes and analyzes the evolution of public policy on tourism in Uruguay
in the last twenty years, since the creation of the Ministry of Tourism in 1986 until 2010. Different public
policy instruments used in tourism are described each term of office and functions assumed by the state
in the context of tourism are analyzed. Finally we proceed to a periodization of its evolution, establishing
three phases of tourism public policy: the development policy for the restoration of democracy (1985-1989)
of neoliberalism (1990-2004) and the new stage of tourism public policy (2005-2010). Analysis Method of
policies and in particular developed for the case of tourism by Spanish researcher Maria Velasco Gonzalez
was used.
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1. Introduccion

Este articulo tiene su origen en una investigacion sobre la politica publica de turismo en Uruguay
que se abordé desde el enfoque tedrico-metodoldgico del Analisis de Politicas. El periodo de estudio
abarca desde la creacién del Ministerio de Turismo en 1986, hasta el ano 2010, Gltimo afio del periodo
de gestién del primer gobierno de izquierda en Uruguay. A pesar de las discusiones sobre politicas
publicas en Uruguay, y de la importancia de la actividad turistica, las formulaciones, los contenidos y
las repercusiones de la politica publica de turismo son poco conocidas, discutidas, estudiadas y menos
aun caracterizadas. El resultado de ese poco interés académico de la dimensién politica del turismo en
nuestro pais, en contraste con el alto interés econdémico que tiene el turismo para el gobierno y en el
imaginario colectivo, motivo la realizacién del estudio.

La primera institucionalidad nacional del turismo en nuestro pais se remonta al afio 1933 cuando fue
creada la Comision Nacional de Turismo. Posteriormente, dicha comisién pasé a ser Direccion Nacional
de Turismo (1967), estando en la 6rbita del Ministerio de Transporte y Comunicaciones primero, y en
el de Industria y Energia posteriormente. En el afio 1986, con el pais saliendo de una dictadura militar
(1973-1984), es creado el Ministerio de Turismo.
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Desde la creacién del Ministerio de Turismo y hasta el afio 2010, el pais ha transitado por tres grandes
periodos. Estos han sido el de transicién democratica (1985-1990), de profundizacién del modelo neoliberal
en la década de los noventa y el de un modelo de desarrollo con inclusién social a partir del 2005. El
modelo neoliberal se fue originando en los anos 1960 en nuestro pais, y comenzé a profundizarse durante
la dictadura militar (1973-1984) primero, y luego en la década de los noventa. Este modelo neoliberal se
agoté a fines de los noventa, provocando una crisis (2002-2003) sin precedentes en nuestro pais cuyos
principales resultados fueron un aumento de la deuda, del desempleo, de la caida de los salarios y de
la expansién de la pobreza y la indigencia. A partir del afio 2005, por primera vez asume en el pais un
gobierno de izquierda y comienza a impulsar una serie de medidas de politicas publicas, tendientes
a configurar un nuevo modelo de desarrollo. Un nuevo modelo de desarrollo que tenia como principal
pilar la inclusién social, que permitiera lograr una estructura y dindmica productiva articulada con la
sociedad a través de una mayor participacion, integracion y cohesién social.

La variedad de las metodologias y planteamientos de investigaciones para abordar el estudio de las
politicas publicas, acompana a la disciplina de las ciencias politicas desde sus comienzos. Las politicas
publicas, como objeto de anilisis, son observadas desde distintas disciplinas e, incluso, dentro de las
mismas disciplinas desde enfoques teéricos diversos. Es posible distinguir entre dos tipos de trabajos
sobre las politicas publicas segun el objetivo del que lo aborda: obtener conocimientos del proceso u
obtener conocimientos utiles para el proceso (Hogwood y Gunn, 1991). El eje de estas variedades de
analisis representa en un extremo lo que serian investigaciones en sentido puro de los procesos de
politicas publicas y en el otro lo que serian los andlisis y procesos que apoyan la construccién de una
politica ptblica determinada.

Ala multiplicidad de disciplinas interesadas en el objeto de estudio, la variedad de enfoques tedricos
y los diferentes tipos de andlisis hay que sumar lo que se denomina niveles de anélisis (Velasco, 2011).
En primer lugar esta el nivel macro, en donde se observa la relacién entre las politicas publicas y el
sistema politico en su conjunto, o con alguno de sus elementos en concreto. A modo de ejemplo los
trabajos sobre la relacion entre el Estado y las politicas pablicas (Lowi, 1972). En el otro extremo, en
el nivel micro, estarian aquellos trabajos que se centran en la observacién y analisis de alguno de los
elementos concretos sefialados como estratégicos por la doctrina politica: la definicién de problemas,
la decisién, la implantacidn, la evaluacién o la terminacién de las politicas publicas, el papel de los
propios analistas de politicas, entre otros (Subirats et al, 2008). Entre estos dos niveles pueden situarse
aquellos analisis que se centran en una politica publica concreta (la social, de vivienda, la turistica) y
que responden al tipo de analisis que Hogwood y Gunn (1991) denominan analisis de contenidos y que
son estudios que analizan la génesis y desarrollo de politicas concretas. Estos estudios se corresponden
con el nivel meso y nuestro trabajo se ubica en este nivel.

La investigacién fue un estudio exploratorio y descriptivo, con un tratamiento de los datos de caracter
cualitativo. Estuvo centrada en una politica publica concreta, una arena especifica: la turistica. Como
técnica de recoleccion de datos se utilizé fundamentalmente el analisis de contenido (presupuestos,
rendiciones de cuenta, leyes, decretos, proyectos, programas) y la recopilacién de informaciones de archivo
del Ministerio de Turismo y otras fuentes. También se realizaron entrevistas a informantes calificados
(ex ministros, ex directores y técnicos del Ministerio). Operacionalmente, para la sistematizacién de la
informacidn recogida, se utilizé el esquema de instrumentos de la politica ptblica de turismo propuesta
por Velazco (2004, 2011). A partir del analisis de los instrumentos utilizados por el gobierno en cada
periodo, se propuso una periodizacién en fases de la politica pdblica de turismo, en donde cada fase se
caracteriza por ambitos de intervencidn del gobierno en el contexto del turismo uruguayo. Las mismas
son presentadas en el siguiente trabajo.

2. Politicas Publicas de Turismo

Sobre las politicas publicas, no existe un significado univoco para el término. Tampoco hay una tnica
forma que pueda adquirir a nivel programaético y operativo. Las propuestas, elaboradas por distintos
autores “tratan de captar la esencia de una accién que ha cobrado un protagonismo absoluto desde la
extension de los Estados de Bienestar: el disefio e implantacién de planes y programas por gobiernos
con la intencién de modificar la realidad en algin aspecto” (Velasco, 2011).

Para Isuani (1984: 11) las politicas publicas constituyen, en un sentido general, los productos
del Estado. Son la resultante o sintesis de los intereses de las fuerzas politicas que participan
en las organizaciones de gobierno del Estado, son la lucha y negociacién de dichas fuerzas. Se
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expresan en una decisién o un conjunto o secuencia de decisiones (u omisiones) de autoridad del
sistema politico. Aguilar (1996) plantea que existen componentes comunes de una politica publica,
o elementos constitutivos (Subirats et al, 2008: 38) a partir de los cuales es posible definir su
existencia y diferenciarla de las acciones aisladas. Toda politica ptblica es elaborada o decidida por
una autoridad formal legalmente constituida, en el marco de su competencia, y es colectivamente
vinculante (componente institucional). Es un conjunto-secuencia de decisiones relativas a la eleccién
de fines y/o medios, de largo y corto alcance, en una situacién especifica y en respuesta a problemas
y necesidades (componente decisorio). Finalmente, toda politica publica implica la accién o inaccidn,
hacer o no hacer, pero una politica es, sobre todo, un curso de accién y no solo una accién singular
(componente conductual).

Una politica publica de turismo estaria definida entonces por los mismos componentes. Para que
se pueda afirmar que un gobierno tiene una politica publica de turismo tienen que confluir (Velasco,
2011) un cauce de accidén intencionadamente coherente, recursos asociados, impulsadas por un actor
publico formal, objetivos y acciones concretas y un programa de actuaciones con vocacién de intervencién
global en el turismo.

Las funciones del Estado en el contexto del turismo.

El principal organizador de las politicas turisticas en la mayoria de los paises es el Estado. La
funcién que el Estado asume con el turismo varia segun el sistema politico, el grado de desarrollo
econémico general y del turismo en concreto (Miralbell, 2010). Las funciones del Estado en el contexto
del turismo (Hall, 2009:177) son la de coordinacién, planificacién, legislacién y regulacién, el gobierno
como empresario, de estimulo y la promocién turistica. A estas se pueden anadir dos funciones mas: la
del papel social del turismo y la funcién mas amplia que cumple el gobierno como garante del interés
publico (Hall, 1994, 2008). Pearce (1989) aniade el control y la limitacién del desarrollo turistico como
otra de las funciones que puede asumir el gobierno.

Segun Miralbell (2010), es posible identificar diferentes etapas donde el gobierno va desarrollando
varias funciones. Distingue entre una primera etapa de formacién y desarrollo y otra de consolidacién
y madurez. En ambos momentos se encuentran intereses, implicaciones y objetivos diferentes por parte
de los Estados a la hora de seguir su politica turistica. Una clasificacién de las politicas turisticas en
el contexto internacional desde 1945 hasta el presente, también ha sido propuesta por Hall (2008:45).
Para Velasco (2005), al describir las funciones que asumen los Gobiernos Nacionales en materia de
politica turistica y los objetivos que persiguen, toma un relato genérico de la OCDE (1987) sobre los
cambios de papel que el Estado ha asumido en el sistema turistico. Desde ese relato elabora una
propuesta que liga las funciones, con los estadios del propio desarrollo turistico, con los objetivos que
se proponen los Gobiernos y con la propia argumentacién utilizada para defender la existencia de
una politica turistica.

Cuadro 1: Funciones y objetivos de la politica publica de turismo.

Estimulo: Infraestructura publica, Facilitar la construccién de oferta turistica.

Promocién: Lideran la difusién de la actividad entre el empresariado y la propaganda del pais.

Planificacion: Canalizar las corrientes turisticas hacia zonas de menor grado de desarrollo del pais, el
turismo como instrumento de desarrollo regional.

Regulacion: la actividad de los subsectores y la proteccién de los consumidores.

Coordinacion: entre agentes e intereses diversos que comienzan a entrar en conflicto.

Catalizador del potencial turistico del conjunto del pais (adaptacién y mejora)

Fuente: Velasco (2005)

La evolucién de funciones y objetivos se realiza en proceso de yuxtaposicién. Con el avance hacia un
nuevo estadio, se asume lo desarrollado en el anterior. Igual ocurre con los argumentos politicos que
apoyan las diferentes acciones gubernamentales que se desarrollan.

Si observamos distintas politicas turisticas, es posible encontrar algunos elementos que se repiten
de manera sistematica, aunque aparezcan combinados de manera diversa. Son lo que Velasco (2005,
2011) ha denominado instrumentos de la politica turistica. Estos son categorias que nos permiten
ordenar iniciativas muy desiguales y de dificil comparacién que son puestas en marcha por los mismos
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decisores (idem). Cada instrumento responde a una naturaleza, objetivos y caracter propios, y es su
uso alternativo o simultaneo el que permite conocer las estrategias reales de la politica. Su analisis
sistematico permite agruparlos en seis categorias diferenciadas: instrumentos organizativos, instru-
mentos programaticos, instrumentos normativos o de ordenacién del sector, instrumentos financieros,
instrumentos de investigacién y prospectiva e instrumentos de comunicacion.

3. Las fases de la politica publica de turismo en Uruguay (1986-2010)

Utilizaremos la idea de fases, cada una de las cuales representa un periodo de accién publica en
materia de turismo caracterizado por compartir una idea determinada de que es el turismo, cuél es el
papel del gobierno en su desarrollo y que posicién tiene éste respecto de los actores privados (Velasco,
2005:176).

Cuadro 2: Ambitos y Fases de la Politica Publica de Turismo
por periodo de Gobierno en Uruguay (1986-2010)

PRINCIPALES AMBITOS
PERIODO DE PRINCIPIO DE LA POLITICA
GOBIERNO ORGANIZADOR PUBLICA DE TURISMO HASEIEROEUESTA
EN URUGUAY
Organizacién .
Gobierno de Sanguinetti e, Desarrolhsm(.)’en
Estabilizacién la recuperacion
(1986-1990). . ., L. Ats
Planificacién Indicativa democréatica
Gobierno de Lacalle Lesislacién
(1990-1995). g
Gob1er;rllggd5e_ 285&%1'11118“1 Gerenciamiento Estimulo Neoliberalismo
Gobierno de Batlle Promocién
(2000-2005).
Coordinacién
Gobierno de Vazquez . Planificacién Nueva politica publica de
(2005-2010). Desarrollo y agenda social turismo
Garante del interés publico
Turismo Social

Fuente: elaboracién propia.

3.1. Fase del desarrollismo en la restauracion democratica (1986-1990).

Desde el ano 1973 a 1984 nuestro pais sufri6 una dictadura militar. Instaurada la democracia en el afio
1984, el gobierno tuvo que enfrentar problemas graves heredados del régimen de facto: institucionales,
administrativos, econdmicos y de derechos humanos. En ese contexto, una de las primeras medidas en
materia de turismo fue la de dotar de una nueva institucionalidad al turismo en nuestro pais: se crea
el Ministerio de Turismo.

La organizacién institucional como instrumento de participacién del gobierno en el turismo.

En los tltimos veinte afios previos a la creacién del Ministerio de Turismo, se habia cambiado en tres
oportunidades su institucionalidad. Para Diaz Pellicer (2012), los gobiernos uruguayos desde la creacién
de la Comisién Nacional de Turismo (1933) hasta la creacién del Ministerio de Turismo (1986), crearon
nuevas institucionalidades turisticas con la finalidad de aliviar la balanza de pagos en momentos de
crisis (el turismo como posible solucién a esas crisis).
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El turismo ha pasado a ocupar diferentes posiciones en las estructuras administrativas de los
gobiernos en diferentes partes del mundo (Hall, 2008). En nuestro pais, no ha sido la excepciéon. No
obstante, a las razones econémicas que explican generalmente las diferentes posiciones en las estructuras
administrativas del turismo, estan las razones politicas, relacionadas con perspectivas filoséficas mas
amplias en relacién a la cuestién de cudl es el rol apropiado para el Estado y el individuo dentro de la
sociedad (Freestone apud Hall, 2008). Por lo tanto, la ideologia tiene efecto practico en el disefio de las
instituciones gubernamentales y sus tareas.

Con la restauracién democratica, ademas de los graves problemas institucionales, politicos y de
derechos humanos, también nuestro pais heredaba de la dictadura militar (1973-1984) problemas
econdmicos. A la crisis econémica derivada del abandono de la tablita (tipos de cambios prefijados) en
el afio 1982 (provocando la quiebra de cientos de empresas endeudadas en ddlares), a los resultados
negativos cada vez mayores para los sectores productivos, asalariados y pasivos posteriores a la tablita
y a la negociacion con el Fondo Monetario Internacional (1982-1984); se sumaban los resultados en
materia turistica, con caida de la cantidad de visitantes desde el ano 1979 (hasta ese momento ese fue
el pico de cantidad de visitantes por turismo receptivo en el pais).

La creacién del Ministerio de Turismo, si bien fue una solucién a la crisis econémica, también estu-
vieron presentes factores politicos. La creacién del Ministerio, permitia demostrar que algo se estaba
haciendo con respecto a un problema determinado, e incluso tener una posicién méas destacada en la
agenda politica. La burocracia del servicio publico es inherentemente conservadora en términos de su
enfoque para delinear problemas y el modo preferido de funcionamiento, se va por la reestructuraciéon
administrativa junto con la legislacién asociada, como forma de accién y cambio (Hall, 1994). Situacién
que entendemos, también se presento para el caso. En la misma linea, Velasco (2005:181) plantea que
en contextos de transicién y de crisis “en la arena turistica también los decisores estdn mds orientados
a liderar los cambios institucionales que a la elaboracion de politicas turisticas”.

La planificacién indicativa

Con los avances en el transporte de visitantes sobre todo por la construccién de los puentes interna-
cionales sobre el rio Uruguay en la década de 1970 (la funcién de estimulo del gobierno), que facilitaron y
agilizaron el traslado de turistas argentinos, el gobierno comienza a actuar como agente de planificacién
y canalizar las corrientes turisticas hacia las zonas con menor grado de desarrollo del pais. Estas zonas
definidas fueron Montevideo, Colonia y el litoral Termal. La elaboracién de instrumentos de planificacién
(los diferentes planes y programas indicativos elaborados principalmente para el litoral termal) y el
apoyo en mejoras y mantenimiento de Hoteles y Paradores que estaban bajo la drbita del Ministerio
de Turismo (Argentino Hotel, Hotel Casino Carmelo, Parador la Coronilla, Parador San Miguel, entre
otros), son acciones prototipo de este tipo de objetivos durante este periodo.

La planificacién del turismo desde el sector publico se presentd en este periodo de manera indi-
cativa. El plan de Desarrollo Turistico del Uruguay, elaborado por la OEA-Cicatur para la Direccién
Nacional de Turismo en el ano 1986, fue el instrumento utilizado. Este estudio era una actualizacién
del realizado por la misma organizacién en el aino 1978, y que fue el que dio origen a la planificacién
turistica a nivel nacional en nuestro pais: el Plan de Desarrollo Turistico del Uruguay (OEA-CICATUR:
1978). En estos informes se encuentran conceptos y metodologias que durante muchos afios fueron
desarrollados, pulidos y ampliados por planificadores de turismo en América Latina, generando un
grupo de intelectuales con prestigio y poder en el campo del saber y del hacer en materia de desarrollo
turistico (Capanegra, 2010). De hecho, las visiones predominantes en América Latina acerca de los
procesos de planificacién en las décadas de los sesenta y setenta, fueron profundamente influenciadas
por las actividades de la CEPAL, del ILPES y de la accién del BID (Banco Interamericano de Desarrollo)
con su programa de préstamos globales de pre inversién y asistencia técnica de apoyo a los sistemas
nacionales de planificacién (Capanegra, 2010:204). El Plan de Desarrollo Turistico del Uruguay (1986)
era un plan indicativo, con una estructura de analisis y propuestas centradas en la teoria del espacio
turistico de Roberto Boull6n (considerando los atractivos turisticos, la planta turistica e infraestructura
y como estos factores adoptan en el territorio sus modalidades de localizacién en zonas turisticas,
areas, corredores, centros turisticos, unidades y conjuntos turisticos). Dentro de la programacion de
la estrategia de desarrollo turistico elaborada por la OEA-Cicatur, se considerd necesario estudiar
en profundidad tres zonas: Termas, Colonia y Montevideo. Estas tres zonas tenian fundamento en el
hecho de que no se basaban en atractivos de playa, por lo tanto su estudio en profundidad y posterior
definicién de estrategias permitirian diversificar la oferta y ampliar la temporada frente a las zonas
balnearias. El gobierno al final priorizé el estudio de la zona termal ya que ademés de diversificar la
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propuesta de playas y de ampliar la temporada, se encontraba cerca de mercados argentinos, existia
de reciente inauguracién una conectividad con Argentina a través de los puentes internacionales ya
mencionados, y la zona permitia ademas plantearse objetivos de ldgica de compensacion territorial
(un territorio desfavorecido social y econémicamente con respecto a otros). Para ello desarrollo una
serie de programas, destacandose el Programa de Desarrollo Turistico de las termas del Litoral del
Uruguay (1988).

Otras acciones

Ademas de las vinculadas con la organizacién y planificacion, se destaca la presentacién por parte
del Ministerio de Turismo en 1989 (al final del periodo de gobierno) del Proyecto de Politica Nacional de
Turismo. El documento, que planteaba un analisis de temas como los recursos turisticos del Uruguay,
el turismo que llega al Uruguay, conciencia turistica, el papel del estado en la promocién turistica, el
fomento de las actividades turisticas, las infraestructuras turisticas y la formacién de recursos humanos,
también planteaba lineamientos, instrumentos y acciones concretas para desarrollar el turismo nacional.
La presentacién del mismo fue fundamentada por el Ministerio en el entendido de que;

“hasta la fecha, pese a las recomendaciones de numerosos expertos que cooperaron con el desarrollo turistico
y lo expresado reiteradas veces por las autoridades competentes, el pais no ha contado con un documento
que retina en un solo cuerpo doctrinario las orientaciones bdsicas en materia de turismo y de recreacion”
(Proyecto de Politica Nacional de Turismo-Ministerio de Turismo de Uruguay, 1989: 1)

En materia de promocién turistica se comenz6 a fortalecer la promocion del pais a través de ferias
turisticas internacionales, se creé la figura del Agente Turistico en el Exterior, y se dio inicio con
esta experiencia en la Sede de la Embajada en Buenos Aires. También se instrument6 la presencia
de representantes del Ministerio que actuaban en el ambito de las representaciones diplomaticas en
Argentina y Brasil.

Objetivos

En esta fase de desarrollo de la actividad, el Gobierno se plantea aumentar el ingreso de divisas
para beneficiar la balanza de pagos y potenciar un sector que implica la creacién de puestos de trabajo
y canalizar corrientes turisticas hacia regiones desfavorecidas (los objetivos que se persiguen son
desarrollistas).

Los destinatarios de la politica publica de turismo en esta fase fueron la propia Administracién Publica
con la creacién del Ministerio de Turismo, los turistas con las acciones promocionales emprendidas y
la sociedad civil del destino (fundamentalmente del litoral termal).

3.2. Fase del Neoliberalismo (1990-2005)

La fase del neoliberalismo en la politica publica de turismo en nuestro pais, corresponde a los
tres periodos de gobierno comprendidos entre 1990 y 2005. Con la consagracién del neoliberalismo
como paradigma econémico y politico, asistimos en los afios 90 en Uruguay, como en muchos paises
latinoamericanos, a una fase de transicién de un Estado interventor a un Estado socio del mercado. El
neoliberalismo, que se originé a fines de los sesenta y se construyé en nuestro pais con la dictadura en
una primera etapa, se profundiz6 y armoé definitivamente en la década de los noventa (Olesker, 2009).

Estimulo

Una de las maneras que los gobiernos utilizan para estimular el turismo, es a través de los incentivos
financieros, tales como préstamos a bajo interés o las deducciones en la amortizaciéon de capitales. Las
concesiones en el Ambito estatal son acompainadas de incentivos fiscales del gobierno central para proyectos
de turismo, incluidas las exenciones de impuestos por las ganancias de los ingresos en divisas, la exencién
si el importe se reinvierte en nuevos proyectos turisticos y la exencién de derechos de importacién para
proyectos hoteleros. En un esfuerzo por utilizar el turismo como una herramienta para el desarrollo regional,
el gobierno central generalmente proporciona también bonificaciones de intereses de préstamos a largo
plazo, a través de instituciones financieras y a proyectos que resulten elegibles. La provision de incentivos
financieros para el turismo por parte del gobierno central indica no s6lo una mayor atencion por parte del
gobierno al potencial del turismo de generar empleo y divisas, sino que también refleja el amplio proceso
de liberalizacién de la economia, que ha de fomentar la competencia y la inversién extranjera (Hall, 1998)
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Durante este periodo (1990-2005), se produce una nueva generacién al estimulo de la actividad
turistica en nuestro pais. De la anterior (décadas de 1950, 1960 y 1970), orientada a generar infraes-
tructuras publicas (puentes, carreteras) y equipamientos turisticos (hoteles, paradores) desarrollados
por el gobierno, ahora se dirigia a fomentar la participacién del sector privado, y sobre todo a facilitar
la inversion extranjera. La via para ello fue a través de la legislacién en materia de promocién turistica
y de la inversion. Tres hitos se destacan. El primer hito corresponde con la promulgacién del Decreto
68/991 conocido como de Complejos Turisticos. Este decreto fue el instrumento financiero que se utilizé
por parte del Ministerio de Turismo a principios de los noventa. Estuvo orientado a promover las
inversiones en el sector y subvencionar la diversificacion de la oferta turistica en nuestro pais. Dentro
de esta diversificacidn, se promovieron proyectos (con beneficios fiscales) de todo tipo: shoppings,
terminales de 6mnibus, cadenas de comidas, entre otros.

Con la ley 16906 del 28 de enero de 1998, se declaraban de interés nacional la promocién y proteccion
de las inversiones realizadas por inversores nacionales y extranjeros en el territorio nacional. En el
afno 2003, con la entrada en vigencia del Decreto 175/003, se adecua dicha normativa general al sector
especifico de turismo (en materia de exoneraciones y franquicias fiscales con el fin de promover y
facilitar las inversiones turisticas en el pais). Los beneficios establecidos en dicho decreto se aplicarian
a todos los proyectos turisticos que sean aprobados de acuerdo con la Ley 16.906, abarcando todo tipo
de actividades turisticas destinadas a ofrecer servicios de alojamiento, culturales, deportivos, para
congresos, recreativos y de esparcimiento. A pesar de que este régimen promocional de inversiones
turisticas posibilité el incremento de la inversién en el sector, se derivé en una sobreoferta de camas de
hotel y no generd la inversion en servicios complementarios, que le diera sustentabilidad a la expansién
del sector hotelero. El régimen promocional fue eficaz para captar recursos, pero no para orientarlos a
objetivos estratégicos, porque no los habia formulado (Piriz, 2001)

Legislacion

Alcanzando el turismo un grado de crecimiento importante!, comienzan los problemas relacionados con este
crecimiento. El gobierno asume durante este periodo la funcién de garantia, regulando fundamentalmente
la actividad de los subsectores. Durante los 15 afos de este periodo, se promulgaron entre decretos y leyes
especificas del sector, un total de 17, siendo mayoritariamente la promulgacion de los mismos entre los afnos
2000 a 2005. La regulacion tendiente a la proteccién de los consumidores (turistas) fue muy escasa, y se limit
a dos decretos vinculados con la obligatoriedad de exhibir los precios por parte de los restaurantes. Si fue muy
amplia la regulacién de los subsectores. La misma incluy6 a los campings organizados, inmobiliarias, agencias
de viajes, hoteles (clasificacion hotelera y registro), prestadores de servicios turisticos rurales, exenciones de
pago de tributos a la admisién de bienes temporarios con destino a cobertura de prensa de interés turistico
e inversiones turisticas. En el afio 2003, se promulga el decreto 406/03 que establece especificaciones de
desemperfio ambiental y requisitos para playa, norma conocida como de Playa Natural Certificada.

La promocion turistica

Paralelamente a la funcién de estimulo, los gobiernos van adoptando con mayor fuerza un papel
de promocién, liderando la difusién de la actividad entre el empresariado y la propaganda del pais,
convertido en destino, en el exterior. La forma en que se produce la implicacién del gobierno en la
promocion turistica es un legado del ejercicio eficaz de presiones politicas y un reflejo de la aplicacién
practica de los postulados del racionalismo econémico (Hall, 2008).

Durante esta fase, la promocién turistica tuvo un despegue importante, llegando incluso a ser en
el periodo de gobierno 2000-2005, el Ambito de actuacién practicamente mayoritario. Participaciéon en
ferias internacionales de manera mas sistematica (Fitur en Madrid y FIT en Bs. As.), presencia de
periodistas extranjeros especializados en turismo en nuestro pais y la utilizacién de logos vinculados
al turismo en Uruguay, se destacan como las acciones promocionales durante esta fase. No hubo planes
de marketing turistico que orientaran las acciones de promocién turistica.

Dos cuestiones son paradigmaticas de esta fase. Por un lado la promocidén turistica vista como el
principal y casi Gnico ambito de actuacién del gobierno, impulsado y apoyado por el sector privado.
Una promocién que termind concentrandose en el posicionamiento del logo, pero carente de contenido
en cuanto a planificacién de las actuaciones, las estrategias de promocién (investigacion de mercado,
productos). La otra cuestién paradigmatica durante esta fase, es que el Ministerio de Turismo pasé de
gestionar la promocién turistica a trabajarlo de manera coordinada con el sector privado, llegando a
su tercerizacién. Primero fue mediante una partida entregada por parte del Ministerio de Turismo a la
Camara Uruguaya de Turismo, destinada para la promocién turistica del pais. Posteriormente, licitacién
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mediante, la promocién turistica fue adjudicada a una empresa privada. Esta situacién constituye un
ejemplo mas, caracteristico de la década de los noventa en nuestro pais, de lo que se ha denominado
redes de politicas o policy networks, que refiere a la introduccién de agentes privados o externos en las
politicas publicas (Traversa, 2004).

El aumento de los fondos del gobierno para la promocion turistica a expensas de otras funciones,
fue bien recibida por el sector privado. Sin embargo, también implicé una falta de atencién a otros
aspectos de la funcion del gobierno en el sector turistico, incluyendo la planificacion general. Se priorizd
la meta a corto plazo de atraer a mas turistas y no tratar de hacer frente a la tarea a largo plazo de la
planificacién para el desarrollo.

Otras acciones

Si bien este periodo no se caracterizé por ser la planificacién una de las funciones que asumi6 el
gobierno en el contexto del turismo, merecen comentarse dos instancias. La primera de ellas tiene que
ver con una serie de seminarios y la generacién de una serie de informes con lineamientos estratégicos y
planes de accién. Dichos informes y seminarios fueron desarrollados como parte de un Programa Bianual
de Cooperaciéon para el sector Turistico entre la Comision de las Comunidades Europeas y la Reptblica
Oriental del Uruguay, por lo que se conformé un grupo mixto de trabajo entre el Ministerio de Turismo
del Uruguay y la Asociacién Catalana para el Tiempo Libre y la Cultura (ACTLC). Lo interesante de estos
seminarios e informes, es que con ellos se introducia en el pais la concepcién de Producto Turistico. Este
hecho marcé fuertemente a futuro la forma de ver el turismo en nuestro pais, la concepcién del turismo,
la ordenacién del pais en base a productos turisticos (cada lugar era asociado a su principal producto
turistico, se dejaba de lado la concepcién de zonas turisticas heredada de la influencia de la OEA-Cicatur y
su teoria del espacio turistico). El propio Ministerio de Turismo modificé su organizacién interna, su area
de planificacién se conformé a partir de entonces en funcién de productos turisticos: Sol y Playa, Rural y
Ecoldgico, Termas, Ciudad y Negocios, Histérico Cultural y Reuniones. Se designaron jefes de productos
turisticos, muchos de los cuéales vinieron a ocupar esos cargos, provenientes de otras dependencias estatales.

La tendencia a privatizar las funciones que antes eran realizadas por el gobierno, ha afectado
sustancialmente la naturaleza de la participacién de muchos gobiernos nacionales en el turismo (Hall
y Jenkins, 1995), y en el caso del Ministerio esto se ve claramente en este periodo. Segin Davis et al.
(apud Hall, 2009) son tres las principales razones econdémicas de esta tendencia

“los gobiernos estdan interesados en la reduccion de la dependencia de la empresa publica de presupuestos
publicos, en la reduccion de la deuda publica mediante la venta de activos del Estado, y en elevar la eficiencia
técnica de comercializacion”.

La primera medida fue en el afio 1992, cuando se suprime? el programa 002-Investigacién, Desar-
rollo y Promocién del Turismo, incorporandose los cargos y los créditos presupuestales al programa
001-Administracion Superior (ley 16320, art. 231 de 1992). En el afio 1994 se autorizé al Ministerio
de Turismo a efectuar una reestructura de sus cuadros funcionales y anos después se incorporan
como jefes de productos turisticos, funcionarios provenientes de otras dependencias del Estado que
de a poco comenzaban a ser desmanteladas como parte de las politicas neoliberales de desregulacion
y privatizacién. La venta de activos del Estado, en este caso en propiedad del Ministerio de Turismo,
tiene su punto mas alto en el 2001, cuando se autoriza al Poder Ejecutivo a la enajenacién de bienes
administrados por el Ministerio de Turismo. Desde terrenos, hasta hoteles y paradores. La eficiencia
técnica en la comercializacién y promocién turistica, fue via la tercerizacidn.

A fines de 1999, cuando culminaba el periodo de gobierno 1995 — 2000, el Ministerio de Turismo entregd
un documento denominado Politica Nacional de Turismo, el que sistematiza las conclusiones de un Taller
de Planificacién Estratégica, realizado con el apoyo de la Empresa Brasilefia de Turismo (EMBRATUR)
y formulaba: objetivos, metas, estrategias e instrumentos de gestion. Nuevamente, como habia sucedido
en 1989 y en 1994 al final de un periodo de gobierno, se presenta un plan o una politica de turismo.

Objetivos

Durante este periodo, los objetivos se relacionan con la idea de aumentar el ingreso de divisas, de
visitantes, inversiones y el control sobre las distintas relaciones que se dan en el sistema turistico.
También se persiguieron los objetivos de potenciar el desarrollo de la actividad turistica y fomentar la
participacién del sector privado.
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Los destinatarios de la politica publica de turismo en esta fase fueron los actores privados (los em-
presarios turisticos) a los que se les ordend la actividad turistica que éstos desarrollaban o se les facilité
la generacién de inversiones/emprendimientos turisticos. Otro de los destinatarios fue el consumidor
turista, fundamentalmente por las acciones de promocion.

3.3. Fase de la Nueva Politica Publica de Turismo (2005-2010)

Por primera vez una fuerza politica de izquierda llega al gobierno nacional (Frente Amplio). A partir
de la asuncién del Frente Amplio al gobierno en el afio 2005, comienza a emerger un nuevo paradigma
en materia de politicas publicas. El gobierno desde el 2005 comenzé un proceso de transformaciones
estructurales para cambiar al modelo (liberal, aperturista, concentrador y excluyente) creado por la
dictadura y consolidado por los gobiernos posteriores a la misma y llevarlo hacia un modelo distributivo
e incluyente, con reformas en las estructuras de produccion y distribucién, con politicas publicas activas
tendientes a configurar el Estado de Bienestar moderno y con participaciéon social como garante activo
de este proceso transformador (Olesker, 2009).

Durante la fase de la nueva politica publica de turismo se comienza a madurar un nuevo modelo
de politica turistica, en sintonia con las politicas publicas en general impulsadas por el gobierno. Se
propicia entonces la oportunidad de que el Gobierno Central despliegue un nuevo papel en la arena
turistica, sobre todo en la adopcién de nuevos Ambitos de actuacién y de relacionamiento con los actores,
buscando el interés general.

La Coordinacion

Dado el gran ntimero de organizaciones publicas que tienen un interés en materia turistica uno de los
principales desafios para el gobierno es ser capaz de reunir a las distintas organizaciones y organismos
juntos para trabajar por objetivos politicos comunes. Por otra parte, en varias jurisdicciones del gobierno
a menudo esto ha servido para ayudar a coordinar las actividades del sector privado también (Hall, 2008).

Este periodo fue uno de los mas dindmicos con respecto a la preocupacién del gobierno por la Coordinacién.
Al hecho de generarse una nueva institucionalidad para el Ministerio de Turismo, producto de sumarse a
la cartera el area de Deportes, se sumaron el restablecimiento de relaciones con la Organizacion Mundial
del Turismo (OMT), el impulso al Consejo Nacional de Turismo, la institucionalizacién de los Ambitos de
reuniones con los directores de turismo departamentales (locales), la incorporacién del Ministerio de Turismo
al gabinete productivo del Gobierno Nacional y el impulso de los Conglomerados (Clister) de Turismo
realizado por la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP) con el apoyo del Ministerio de Turismo.

En esta fase el Ministerio de turismo gané en institucionalidad. Tuvo presencia en dmbitos de
decisiones importantes del Gobierno Nacional (los gabinetes), en el Ambito de la opinién publica donde
se logro colocar el concepto de que en Uruguay habia turismo todo el afo y que era una actividad
productiva de primer orden para el pais, en el dialogo con los gobiernos departamentales (locales) y con
las gremiales del sector, a nivel internacional con la re incorporacién a la Organizacién Mundial del
Turismo, y finalmente con la recuperacién de la Direccién Técnica en el &mbito del Ministerio. Un ejemplo
concreto de coordinacién durante esta fase es en materia de participacion en ferias internacionales. Por
primera vez el pais participaba en ferias bajo la marca paraguas Uruguay Natural, en donde todas las
empresas e intendencias estaban en el mismo stand, y no cada una por separado como solia suceder.

Planificacion

La planificacién del turismo desde el sector publico se presenté en este periodo de manera participativa,
con enfoque del turismo sostenible (Hall, 2008), integrando valores econ6micos, ambientales y socio culturales.

Nuestro pais recibia por primera vez el apoyo de un préstamo BID para Turismo. Esto sucedi6 en
el afio 2006. Con el respaldo financiero de ese programa, el respaldo del Consejo Nacional de Turismo
y la voluntad politica, se dio impulso a la elaboracién del Plan Nacional de Turismo, concretandose en
el afio 2009 su aprobacion final: Plan Nacional de Turismo Sostenible 2009-2020.

La construccion del Plan Nacional de Turismo, marco un hito en el pais, fundamentalmente por
la metodologia de construcciéon del mismo, de manera participativa, sobre la base del consenso y que
integré a distintos actores de la actividad, desde publicos, privados, el sector académico y a la comunidad.

Paralelamente a la elaboracién del Plan Nacional, asi como posteriormente, se elaboraron varios
programas especificos. Los programas desarrollados durante este periodo fueron: Circuitos Turisticos
Regionales Integrados (OEA-AICD-MTD), el Programa de Mejora de la Competitividad de Destinos
Turisticos Estratégicos (MINTURD-BID Préstamo 1826/0C-UR) y el programa de turismo Social.
A partir del programa de mejora de la competitividad, se desarroll6 un Plan de Marketing Estratégico
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y Operativo para el Uruguay y una Estrategia para el Desarrollo del Turismo Niutico del Uruguay,
ademas del Plan Nacional de Turismo Sostenible 2009-2020.

El turismo social

Segun Murphy (apud Hall, 2009:193) el turismo social se ha convertido en un componente reconocido
y en un objetivo legitimo para el turismo moderno. Haulot (apud Hall, 2008) amplia atin méas esta
perspectiva al subrayar que el turismo social encuentra su justificacién en el hecho de que sus objetivos
a nivel individual y colectivo estan en sintonia con la opinién de que todas las medidas adoptadas por
la sociedad moderna deberian garantizar mayores niveles de justicia, mas dignidad y un mejor disfrute
de la vida para todos los ciudadanos.

El programa de Turismo Social en nuestro pais, si bien era mencionado por anteriores gobiernos,
y hasta se habia creado por ley un registro de empresas de turismo social en el afo 1989, nunca se
ejecutd como una politica, y en el caso del gobierno del Frente Amplio, éste era un tema crucial. La
implementacién de este programa intent6 en principio que los operadores presentaran alguna variante
al modelo espafiol para aplicarse en Uruguay. Para ello el gobierno aportaria un millén de délares. No
hubo propuesta por parte de los operadores, por lo cual el gobierno se encargd de su implementacion,
tratando de no competir con los privados, coordinado con las ofertas turisticas de las administraciones
departamentales y financiando transporte, alojamiento y alimentacién. En principio comenzé con
trabajadores, pero luego fueron amplidndose los beneficiarios.

El Gobierno como garante del interés puiblico

El papel final que desempenfia el gobierno en el turismo es el de protector de los intereses publicos.
Aunque esto no es necesariamente exclusivo del turismo, lo cierto es que ese papel va a tener implicaciones
muy importantes para el desarrollo de la politica turistica. La defensa de los intereses locales y los de
las minorias, ha sido uno de los Ambitos a los que el gobierno en este periodo, comenz a prestarle méas
atencidn. Especialmente considerando que ha tenido que cumplir la misién de buscar el equilibrio entre
diferentes necesidades y valores, con el fin de satisfacer los intereses publicos nacionales o regionales,
en vez de los intereses privados mucho més especificos y limitados.

El caracter democratico de la planificacién llevado adelante durante el gobierno en este periodo,
el impulso al turismo social, las medidas de estimulo a otros territorios no tan turisticos del pais, la
participacién activa en diferentes Ambitos de coordinacién publico-publico y publico privado; son algunos
de los argumentos para considerar que uno de los A&mbitos de actuacion del gobierno en el contexto del
turismo, fue el de garante del interés general.

Otras acciones

Durante esta fase se plantea una cuestién que merece una apreciacién. En el afio 2006 se accedid a
un préstamo del BID (MINTURD-BID Préstamo 1826/0C-UR), conocido como Programa de Mejora de la
Competitividad de los Destinos Turisticos Estratégicos. Este programa permitid, entre otras cosas, financiar
y apuntalar la elaboracién del Plan Nacional de Turismo Sostenible 2009-2020. Pero también constituye un
ejemplo mas de policy networks o redes de politicas (en este caso un organismo internacional) en las politicas
publicas. Como fue con el &mbito de promocién turistica durante la fase del neoliberalismo (y que durante
esta fase es mantenida con una agencia de publicidad), ahora se introducia para la planificacién turistica.

Otra de las acciones a destacar durante esta fase es la de mejora del conocimiento, en particular la
informacién estadistica. Se instrumenté la Cuenta Satélite de Turismo para el Uruguay. Las estadisticas
que venia desarrollando el Ministerio de Turismo, paulatinamente se fueron insertando en la metodologia
de Cuenta Satélite del Turismo de la Organizacién Mundial del Turismo (OMT). Un proceso que llevd
cuatro afios y conté con la colaboracion de la OMT. También en la misma linea de mejora de la informacién
estadistica se comenz6 a realizar la encuesta de turismo interno, primero con una encuestadora y luego
se insertd en la encuesta continua de hogares con el Instituto Nacional de Estadisticas.

Objetivos

En esta fase del gobierno como coordinador y armonizador, aparecen nuevos fines de la politica
turistica: la creacién de ofertas més atractivas mediante la agrupacién de productos y la mejora de las
plataformas de comercializacidn, la diversificaciéon de mercados y de oferta turistica. Se inician acciones
relacionadas con la calidad y aparecen objetivos que buscan la consolidacién de estructuras variadas
cuyo fin sea la cooperacién entre los actores.
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Los destinatarios de la politica publica de turismo en esta fase fueron la propia Administracién Publica
con las medidas tendientes a mejorar la coordinacion y la poblacién en general de los destinos del pais.

4. Reflexiones finales

Asi como la politica pablica de turismo ha tenido poco interés en nuestro pais, el turismo también
ha tenido poca importancia desde la mirada politica. La defensa del turismo como perteneciente a la
esfera econdmica (el desarrollo turistico como estrategia), ha eximido o llevado a que se argumente
que es un sector en donde no hay espacio para la ideologia y que se ajusta a cualquier régimen politico.

En Uruguay, el turismo fue estructurado para cumplir diferentes funciones como politica publica
segtn la logica, posibilidades e intereses del gobierno de turno. Dicho sector no estuvo exento de padecer
los avatares de los conflictos sociales, econdémicos y politicos de cada época (la dictadura, el corte de los
puentes internacionales, la crisis econémica y social del 2002).

Con la creacién del Ministerio de Turismo en el afio 1986, el gobierno asume fundamentalmente el
rol de planificacién (indicativa) y de canalizador de los flujos turisticos hacia las zonas de menor grado
de desarrollo. Este rol es dejado de lado en la década de los noventa para pasar a uno de estimulo a la
actividad turistica, fundamentalmente a la generacién de oferta turistica generada por el sector privado.
En el momento en que el turismo ha alcanzado un grado de crecimiento suficiente, el gobierno asume la
funcién de garantia, regulando principalmente la actividad de los subsectores. Paralelamente, aceptando
un papel de promocién, lideran la difusién de la actividad entre el empresariado y la propaganda del
pais, convertido en destino, en el exterior. Finalmente, el gobierno asume el rol de coordinacién entre
agentes e intereses diversos y de catalizador del potencial turistico del conjunto del pais.

Los objetivos tradicionales de la politica publica de turismo en Uruguay han estado vinculados con
la idea del turismo como estrategia de desarrollo econémico. Por ello ha sido el fomento a la actividad
turistica (estimulo, promocién) el ambito de la actividad de mayor presencia y despliegue durante
el periodo de estudio. No obstante, la planificacién, vinculada a la idea de utilizar el turismo como
instrumento de desarrollo econémico y territorial, ha jugado un papel parecido.

Los destinatarios de la politica publica de turismo han sido fundamentalmente la propia adminis-
tracién nacional de turismo y los privados (sector empresarial). En el primero de los casos ya sea para
mejorar su estructura, su organizacion, para alivianar el peso del estado, o para mejorar los Ambitos
de coordinacion. En el segundo de los casos, fundamentalmente para promover la inversién privada en
el sector o bien para regular el funcionamiento de los subsectores del turismo.

Por ultimo, las politicas publicas de turismo en nuestro pais, han sido consecuentes con cada gobierno
y han acompanado, méas tardiamente, los cambios de los paradigmas turisticos, de las grandes etapas
del turismo, que en definitiva tienen que ver con los procesos de acumulacién del sistema capitalista
(fordista y posfordista).
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