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Presentacion de |la Coleccion Biblioteca Plural

La Universidad de la Republica (Udelar) es una institucién compleja, que
ha tenido un gran crecimiento y cambios profundos en las ultimas décadas. En
su seno no hay asuntos aislados ni independientes: su rico entramado obliga a
verla como un todo en equilibrio.

La necesidad de cambios que se reclaman y nos reclamamos permanen-
temente no puede negar ni puede prescindir de los muchos aspectos positivos
que por su historia, su accionar y sus resultados, la Udelar tiene a nivel nacional,
regional e internacional. Esos logros son de orden institucional, ético, compro-
miso social, académico y es, justamente, a partir de ellos y de la inteligencia y
voluntad de los universitarios que se debe impulsar la transformacién.

La Udelar es hoy una institucion de gran tamano (presupuesto anual de
mads de cuatrocientos millones de délares, cien mil estudiantes, cerca de diez mil
puestos docentes, cerca de cinco mil egresados por ano) y en extremo heterogé-
nea. No es posible adjudicar debilidades y fortalezas a sus servicios académicos
por igual.

En las tltimas décadas se han dado cambios muy importantes: nuevas fa-
cultades y carreras, multiplicacion de los posgrados y formaciones terciarias, un
desarrollo impetuoso fuera del drea metropolitana, un desarrollo importante de
la investigacién y de los vinculos de la extension con la ensenanza, proyectos muy
variados y exitosos con diversos organismos publicos, participacion activa en las
formas existentes de coordinacién con el resto del sistema educativo. Es natural
que en una institucion tan grande y compleja se generen visiones contrapuestas
y sea vista por muchos como una estructura que es renuente a los cambios y que,
por tanto, cambia muy poco.

Por ello es necesario:

a. Generar condiciones para incrementar la confianza en la seriedad y las
virtudes de la institucion, en particular mediante el firme apoyo a la
creacién de conocimiento avanzado y la ensenanza de calidad y la plena
autonomia de los poderes politicos.

b. Tomar en cuenta las necesidades sociales y productivas al concebir las
formaciones terciarias y superiores y buscar para ellas soluciones supe-
radoras que reconozcan que la Udelar no es ni debe ser la Gnica institu-
cién a cargo de ellas.

c. Buscar nuevas formas de participacion democratica, del irrestricto ejer-
cicio de la critica y la autocritica y del libre funcionamiento gremial.

El anterior rector, Rodrigo Arocena, en la presentacion de esta coleccion,
incluy6 las siguientes palabras que comparto enteramente y que complemen-
tan adecuadamente esta presentacion de la coleccién Biblioteca Plural de la



Comision Sectorial de Investigacion Cientifica (cs1c), en la que se publican tra-
bajos de muy diversa indole y finalidades:

La Universidad de la Republica promueve la investigacion en el conjunto de
las tecnologias, las ciencias, las humanidades y las artes. Contribuye, asi, a la
creacion de cultura; esta se manifiesta en la vocaciéon por conocer, hacer y
expresarse de maneras nuevas y variadas, cultivando a la vez la originalidad, la
tenacidad y el respeto por la diversidad; ello caracteriza a la investigacién —a
la mejor investigacién— que es, pues, una de las grandes manifestaciones de
la creatividad humana.

Investigacion de creciente calidad en todos los campos, ligada a la expansion
de la cultura, la mejora de la ensenanza y el uso socialmente util del conoci-
miento: todo ello exige pluralismo. Bien escogido esta el titulo de la coleccion

a la que este libro hace su aporte.

Roberto Markarian
Rector de la Universidad de la Republica

Mayo, 2015



Prologo

Es un gran gusto y un honor tener la oportunidad de presentar a sus lectores
un nuevo libro de Claudio Quintana, cuyos méritos académicos y experiencia
de gestion es conocida. Su formacion tedrica —en gran medida pionera— y su
trabajo practico en elevadas responsabilidades, fundamentan la opinion que se
trata de uno de los cuadros jovenes mas preparados de los varios que felizmente
asumen el esfuerzo personal que significa que ambos niveles —teoria y accion—
se den la mano, expresando una fuerte vocacion por esta materia que es historia,
presente y formidable desafio del porvenir del pais: el turismo.

Viene asi a contribuir con valia a la tan meritoria —como atn relativamente
insuficiente— bibliografia nacional sobre la materia. Y seguramente, esta entre-
ga le llevo una gran dedicacién de tiempo e investigacion atentos a la abundante
y a la vez selectiva bibliografia citada.

No esperara el lector un juicio de nivel técnico de nuestra parte pero si la
honestidad de una recomendacién sincera de su lectura como valioso instru-
mento a la orden de académicos y estudiantes, de gestores y responsables de
acciones, de empresarios y trabajadores del sector. En este sentido, este trabajo
contribuye a la formacion integral de la persona y constituye un aporte para un
publico amplio: desde quien ocupa un despacho jerarquico hasta el joven em-
prendedor que solicita una base tedrica e informacién de calidad sobre la que
luego se asienten con consistencia aportes practicos, o para el autodidacta que
sabe compartir la experiencia cotidiana.

¢Cuales serian los valores concretos para merecer la atencién y formular un
juicio favorable como el que venimos exponiendo?

En forma resumida y para cumplir la tan conocida advertencia de Borges
sobre los «prologos largos», el trabajo de Quintana no pretende abarcar los mul-
tiples niveles de esta actividad considerada, con acierto, como una de las mds
transversales a la economia, lo social, cultural, tecnolégico, etcétera. A proposi-
to, destaca la tan novedosa como fundamentada presencia ministerial en todos
los gabinetes tematicos, a los que creo habria que agregar la silla en la crasex y
en el Consejo de Uruguay XXI.

El analisis se refiere a las politicas pablicas. Ni mds ni menos que a aquellas di-
senadas e implementadas desde el Estado, en un pais en el cual este ocupa un papel
de gran centralidad en la sociedad. Tema complejo, como senala el autor.

En el sano pluralismo de opiniones, el lector podra coincidir o no con la
referida centralidad, pero creo se estard de acuerdo en que en esta materia es
necesario y, mas aun insustituible el rol rector de un Estado moderno, que las
politicas turisticas requirieron en sus primeros pasos y siguen requiriendo, en
un renovado impulso de la actividad en el marco de una estrategia de desarrollo
nacional. Con las puertas abiertas a la deseable creatividad y vigor del sector



privado, con objetivos de coordinacién y complementariedad, la industria tu-
ristica también requiere de orientaciones generales, de salvaguarda de intereses
nacionales asumiendo responsablemente el desafio ambiental, la dimension del
territorio, su diversidad y la de sus comunidades locales, el nivel del trabajo
digno, la dimensién del turismo como derecho humano, en fin, la bisqueda de
equidad de politicas incluyentes.

Y el analisis aplica una metodologia de rigor cientifico, tanto para describir
el plano general como para examinar el particular del turismo en sus diferentes
etapas institucionales, en las expresiones programaticas de los partidos politicos,
alternandose en el gobierno y expresando variadas formas de gobernanza, las
que, en el acierto o en el error, dejaron huella en la marcha de la actividad turis-
tica durante el periodo estudiado.

La informacién transcurre diddcticamente con clasificacién de acciones re-
levantes y ordenadas por periodos.

Precisamente, el lapso referido traduce abstencion de una mirada triunfa-
lista al no abordar esta casi década que transcurre y que muestran el éxito de
una cosecha de niimeros historicos en casi todas las variables y de letras —para
seguir la distincion de Unamuno— en términos de ofertas académicas, de des-
centralizacion, de innovacion, de desarrollo de nuevos productos, de presencia
en el mundo, de instalacion fuerte de la marca pais, etcétera.

Y que representa la continuidad de la etapa del equipo de Liliam Kechichidn,
Benjamin Liberoff, Antonio Carambula, Carlos Fagetti, Alvaro Lépez y tantos
mds, especialmente los que forman parte de la tan saludable renovacién gene-
racional de equipos técnicos, que avanzan en la profesionalizacién del personal
y son sostén de exitosos nuevos programas. Periodo que acentua, sin duda, los
aspectos programaticos distintivos, destacados en el libro.

No hablaremos por tanto de numeros. Solo recordar que un dia del ano
2008 recibimos la llamada del Cr. Juan Eduardo Azzini, ya con edad muy avan-
zada, para obsequiarnos con generosa dedicatoria, el Apartado de la Revisa
de Economia del Instituto que dirigia el Cr. Alfredo Fernandez conteniendo la
primera investigacion nacional que dirigiera el profesor Azzini: «El turismo y su
importancia en la balanza de pagos nacional», de setiembre de 1948.

Nobleza obliga a reconocer —cualquiera sea la opinién sobre su tan polé-
mica gestion en la gestion publica gubernamental— que 70 anos atrds Azzini,
con vision de futuro, se referia a la importancia del turismo en la economia y el
papel en la integracion de los pueblos, avanzaba en definiciones de esta activi-
dad, advertia sobre las severas limitaciones para la obtencién de datos fidedignos
en esos tiempos, sentaba las bases para una estadistica nacional y alentaba los
estudios técnicos.

Por cierto mucho se ha avanzado desde entonces. Cuando hablamos de co-
secha fecunda es porque existié siembra de administraciones anteriores desde la
recuperacion democrética que dejaron su huella en el terreno fértil de una de las
actividades no «tradicionales» de mayor desarrollo en el pais.



En la ultima parte del libro, el autor incursiona en una categorizacion de
tres periodos correspondientes a los quinquenios de gobernanza de las principa-
les fuerzas politicas. Se puede pensar que se trata de lo que podriamos denomi-
nar un abordaje en clave politica y, més en rigor, ideoldgica. Y por lo tanto —y
felizmente— opinable.

En ese enfoque radica otra de las virtudes destacables del autor. Se trata de
un técnico comprometido, opcion asumida explicitamente, como entiendo debe
ser. Puede considerarse la categorizacion referida, con exceso de esquema y que
las conceptualizaciones (desarrollista, neoliberal, etcétera) requieren mayor preci-
sién y senalar que los «cortes» entre etapas no tuvieron caracteres rigidos.

Yo creo —como también el autor— que las politicas de Estado son desea-
bles y, en particular en el caso del turismo, posibles, como creo se han demos-
trado en varios ejemplos

Pero también coincido con Quintana en que «la defensa del turismo como
perteneciente a la esfera econdémica (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».

Resulta clara, nos parece, la fuerte correlacién positiva entre los rumbos
de las acciones y la programacién politica que siempre expresa valores de nivel
ideoldgico, de las caracteristicas personales de los jerarcas o equipos de turno,
etcétera.

Esta relacion ya la expresé con gran precision el académico Alvaro Lépez en
su prologo al muy buen trabajo de Quintana «Medio siglo de turismo termal en
Uruguay» (permitaseme recordar, conocedor de la gran experiencia del autor en
politicas termales, que «el Mensaje del Poder Ejecutivo a la Asamblea General
de 19406, destaca la importancia de la surgente del Arapey, a 500 kilometros de
Montevideo, como centro de turismo de invierno») cuando senala:

La discusion acerca del politico y el cientifico o la contradiccién entre la teoria

y la practica, lo académico y la aplicacién de conocimientos no es histérica-

mente novedosa. Mds alla de consideraciones en torno a los extremos, el hecho

de visualizarlos como opuestos no ha facilitado, en tltima instancia, la vida del

ciudadano medio y serfa bastante lamentable cuando un pais vive un proceso

de transformaciones que demandan la accién no ajena a estudios cientificos, a

reflexiones integrales, globalizantes...

Seguramente, la inquietud intelectual de Claudio nos aportara nuevos anali-
sis sobre los ultimos periodos, los nuevos procesos de acciones y los cambios ins-
titucionales del turismo, como instrumento de integracion internacional, etcétera.

Hoy, nuestro agradecimiento por este valioso libro que, modestamente, me
permito recomendar a sus lectores.

Hecior Lescano
Embajador de Uruguay en la Republica Argentina
Exministro de Turismo de Uruguay (2005—20 12)






Introduccion

La primera institucionalidad nacional del turismo en Uruguay se remonta al
ano 1933 cuando fue creada la Comision Nacional de Turismo, que luego pasé
a ser Direccién Nacional de Turismo y estuvo en la 6rbita de varios ministerios.
En 1986, con el pais saliendo de una dictadura militar (1973-1984), fue creado
el Ministerio de Turismo.

Desde entonces y hasta el ano 2010, dambito temporal de nuestro estu-
dio, el pais pasé por un periodo de transicién democrética (1985-1990) y de
profundizacion del modelo neoliberal que habia sido originado en los sesenta
y luego desarrollado durante la dictadura y en la década de los noventa. Este
modelo se agotd a fines de los noventa, provocando una crisis sin precedentes
(2002-2003) en nuestro pais, cuyos principales resultados fueron un aumento
de la deuda, el desempleo, la caida de los salarios y la expansién de la pobreza
y la indigencia.

En 2005, asume por primera vez en el pais un gobierno de izquierda, el
cual comienza a impulsar una serie de medidas de politicas publicas, tendientes
a configurar un nuevo modelo de desarrollo fundado en la inclusion social con
el objetivo de generar una estructura y dindmica productiva articulada con la
sociedad a través de una mayor participacion, integracion y cohesion social.

Durante este tiempo, el turismo receptivo llegé a uno de sus «picos» de can-
tidad de visitantes a nuestro pais: dos millones y medio de visitantes en 1997,
cifra que cay6 a un milléon y medio en el ano 2003, comenzando nuevamente a
recuperarse a partir del 2003.

A pesar de las discusiones sobre politicas publicas uruguayas, y de la impor-
tancia de la actividad turistica en nuestro pais, las formulaciones, los contenidos
y las repercusiones de la politica ptblica de turismo son poco conocidas, discu-
tidas, estudiadas y menos aun caracterizadas. Los estudios de politica turistica
se han visto lentamente producidos, y no solo en nuestro pais, debido entre otras
cosas a la orientacion pragmatica de entender la politica turistica como simples
planes o acciones en el marco de la planificacion turistica. Resulta llamativo el
poco interés académico de la dimensién politica del turismo en nuestro pais, en
contraste con el alto interés econémico que tiene el turismo para el gobierno y
en el imaginario colectivo.

La variedad de las metodologias y planteamientos de investigaciones para
abordar el estudio de las politicas publicas, acompana a la disciplina de las cien-
cias politicas desde sus comienzos. Las politicas publicas, como objeto de ana-
lisis, son observadas desde distintas disciplinas e, incluso, dentro de las mismas
disciplinas desde enfoques tedricos diversos.

La doctrina politica ha hecho referencia a esta multiplicidad de analisis en
muchas ocasiones y ha utilizado diferentes criterios de clasificacion para tratar



de poner un poco de orden en el conjunto de estudios centrados en los procesos
de diseno, elaboracion, implantacion y evaluacién de las politicas publicas.

La variedad de las metodologias y planteamientos de investigaciones para
abordar el estudio de las politicas publicas, acompana a la disciplina de las cien-
cias politicas desde sus comienzos. Las politicas publicas, como objeto de ana-
lisis, son observadas desde distintas disciplinas e, incluso, dentro de las mismas
disciplinas desde enfoques tedricos diversos. Es posible distinguir entre dos ti-
pos de trabajos sobre las politicas publicas segun el objetivo del que lo aborda:
obtener conocimientos del proceso u obtener conocimientos utiles para el pro-
ceso (Hogwood y Gunn, 1991).

El eje de estas variedades de andlisis representa en un extremo lo que se-
rian investigaciones en sentido puro de los procesos de politicas publicas y, en
el otro, lo que serian los andlisis y procesos que apoyan la construccion de una
politica pablica determinada.

A la multiplicidad de disciplinas interesadas en el objeto de estudio, la va-
riedad de enfoques tedricos y los diferentes tipos de andlisis hay que sumar lo
que se denomina niveles de andlisis (Velasco Gonzilez, 2005). En primer lugar
esta el nivel macro, en donde se observa la relacion entre las politicas publicas y
el sistema politico en su conjunto, o con alguno de sus elementos en concreto.
En este nivel encontramos los trabajos sobre la relacién entre las funciones y ob-
jetivos del Estado y las politicas publicas; la relacion entre politicas y entornos
institucionales; los procesos de elaboracion de politicas y los parlamentos, entre
otros. El objeto de su interés son los diferentes procesos que acaban cristalizan-
do en politicas publicas determinadas. En general, y por razones obvias, estos
analisis toman como ejemplos de politicas especificas pero estas son ejemplos
que sirven al objetivo global de la reflexion.

En el otro extremo, en el nivel micro, estarian aquellos trabajos que se cen-
tran en la observacion y andlisis de alguno de los elementos concretos senalados
como estratégicos por la doctrina politica: la definicién de problemas, la deci-
si6n, la implantacion, la evaluacion o la terminacion de las politicas publicas, la
relacion con los medios de comunicacion, el papel de los propios analistas de
politicas, entre otros.

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 andlisis que Hogwood y Gunn (199 1) denominan andlisis de conteni-
dos y que son estudios que analizan la génesis y desarrollo de politicas concretas
y se corresponden con el nivel meso.

Este trabajo esta centrado en una politica piblica concreta, en palabras de
Hogwood y Gunn (1991), se trata de profundizar en el estudio del contenido
y del proceso de una politica especifica, de una arena politica en particular, en
este caso la turistica. Se ubica en el nivel de andlisis meso, aunque reflexionamos
también entre este nivel y el macro, al indagar la relacion entre las funciones y
objetivos del Estado y las politicas publicas de turismo.



El trabajo de investigacion que sustenta esta publicacion fue guiado bésica-
mente por dos preguntas: ;cudl ha sido el contenido de las politicas publicas de
turismo desarrolladas por el Ministerio de Turismo del Uruguay desde su crea-
cién hasta la fecha? y chan cambiado los objetivos, fines y dmbitos de actuacion
de la administracion publica del Gobierno central en el sector turistico en un
escenario mundial de cambio turistico?

El marco tedrico del trabajo se presenta en el capitulo 1: la naturaleza del
turismo, las grandes etapas del turismo en su proceso evolutivo y su vinculacion
con los procesos de acumulacién. El Estado, las funciones del Estado, las politi-
cas publicas y su significado en el contexto del turismo, asi como los instrumen-
tos de la politica publica de turismo, completan el marco tedrico.

En el capitulo 2 se describen los instrumentos de la politica publica de tu-
rismo utilizados para cada periodo de gobierno, desde la creacién del Ministerio
de Turismo (1986) hasta el 2010. Cada instrumento responde a una naturaleza,
objetivos y caracter propios, que son sistematizados en este capitulo.

A partir del analisis de los instrumentos utilizados en cada periodo de go-
bierno, y analizando los principales ambitos de actuacion, se proponen fases de
la politica publica de turismo en Uruguay (1986-20710), las cuales son desarro-
lladas en el capitulo 3.

Cada una de las fases representa un periodo de accién publica en materia de
turismo caracterizado por compartir una idea determinada de qué es el turismo,
cudl es el papel del gobierno en su desarrollo y qué posicion tiene este respecto
de los actores privados. A su vez, cada fase es caracterizada por dmbitos y fun-
ciones que adopta el gobierno en el contexto del turismo.

Se establecieron tres fases de la politica publica de turismo: del desarrollismo
durante la recuperacién democritica (1985-1989), del neoliberalismo (199o-
2004) y el de la nueva etapa de la politica publica de turismo (2005-20T10).

El capitulo IV ofrece una reflexion sobre la relacion entre las funciones y
objetivos del Estado, las politicas publicas de turismo y los procesos de acumu-
lacién del sistema capitalista (fordista y posfordista).

Las politicas publicas de turismo en nuestro pais han sido consecuentes con
cada gobierno y han acompanado, més tardiamente, los cambios de los paradig-
mas turisticos y de las grandes etapas del turismo.






Metodologia

La investigacion fue un estudio exploratorio y descriptivo, con un trata-
miento de los datos de cardcter cualitativo. Como técnica de recoleccion de
datos se utilizé fundamentalmente el andlisis de contenido (presupuestos presen-
tados al Parlamento, rendiciones de cuenta, leyes, decretos, proyectos, progra-
mas) y la recopilacion de informaciones de archivo del Ministerio de Turismo y
otras fuentes. También se realizaron entrevistas (semiestructuradas) a informan-
tes calificados (exministros, ex directores generales y técnicos del Ministerio).
Operacionalmente, para la sistematizacion de la informacién recogida, se utilizé
el esquema de instrumentos de la politica publica de turismo propuesta por
Velasco Gonzélez (2004, 2011). Los instrumentos de la politica turistica son
categorias que permiten ordenar iniciativas muy desiguales y de dificil compa-
racién que son puestas en marcha por los mismos decisores. 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. A partir
del analisis de los instrumentos utilizados por el gobierno en cada periodo, se
propuso una periodizacion en fases de la politica publica de turismo, en donde
cada fase se caracteriza por ambitos de intervencion del gobierno en el contexto
del turismo uruguayo.






CAPITULO 1

Estado, politicas publicas y turismo:
marco referencial teodrico

Las etapas del turismo

Conocer la definicién de turismo es importante tanto a nivel practico como
teorico. A nivel practico permite entender el sinfin de fuentes de datos e infor-
macion sobre el turismo. A nivel tedrico, ilustra las dimensiones y el caracter
del turismo en sentido mds amplio. En los términos més basicos, la definicion
del turismo ayuda no solo a distinguir lo que estudiamos, sino también cémo lo
analizamos y lo dominamos. Por ejemplo, con respecto a la politica turistica,
¢como puede el gobierno desarrollar una politica de turismo a menos que tenga
una idea clara de lo que es?

El turismo es el resultado de una prictica social (Hiernaux, 1996; Antén
Clave, 1998) que genera un tipo de actividad econémica especifica y requiere
del fundamento espacial para su desarrollo (Hiernaux, 1996). Rodriguez Woog
(1993: 67) agrega ademds que esa prictica social es «un uso alternativo del tiem-
po libre que conlleva el ocio como categoria histérica». A partir de estas di-
mensiones basicas, se generan un conjunto de interrelaciones de orden social,
econdémico, cultural, politico y fisico ambientales (Molina, 1997).

El turismo moderno surge con la revolucion industrial y pasa a ser masivo
después de la Segunda Guerra Mundial (Vera, 1997; Lépez Palomeque, 1999;
Marchena, 1994; Antén Clave, 1998). En la historia del turismo se pueden dis-
tinguir fases diferenciadas, y tanto la periodizacion precisa de la evolucion del
fenomeno como la terminologia utilizada se definen segtin la aproximacion dis-
ciplinar y el enfoque analitico que se pretenda en cada caso. Fayos-Sola (2004)
identifica tres etapas en la evolucién del turismo: de produccién artesanal, for-
diana y posfordiana. La primera, iniciada en el siglo XIX y finalizada en los anos
cincuenta del siglo XX se caracteriza por ser intensiva en mano de obra, con uti-
lizacién de técnicas y orientada a una produccion limitada y mercados reducidos.
En la etapa fordista, que se considera acabada en los anos ochenta, el paradigma
es la elaboracion y consumo de productos estandarizados al menor costo posible,
orientados a mercados muy amplios con escasa segmentacion. Tras sucesivas fases
turisticas y en el contexto de la globalizacion, desde finales de los anos ochenta,
estamos asistiendo a la configuracion de una nueva era del turismo.

El investigador latinoamericano Sergio Molina (2006) también plantea una
categorizacién de los grandes tipos de turismo en su proceso evolutivo —y



que grosso modo coinciden con las etapas planteadas por Fayos-Sola (2004)—,
discriminando entre turismo industrial (turismo industrial temprano, moderno y
posindustrial) y el posturismo.

Para este autor, historicamente el ser humano se ha desplazado® en el terri-
torio por motivos de ocio, aunque no podemos hablar estrictamente de turismo
hasta el fin del Antiguo Régimen y los albores de la Revolucion Industrial en el
siglo XVIII, con las practicas de nobles y rentistas que impulsaron los primeros
balnearios y realizaban el denominado «Grand Tour»: el largo y obligado viaje
para conocer fundamentalmente culturas y monumentos meridionales europeos
y mediterraneos en general. A esta etapa Molina (2006) la denomina «preturis-
mo» o etapa artesanal del turismo.

Durante el siglo XIX, el acceso al tiempo libre remunerado, o con rentas dis-
ponibles para ocuparlo a través del viaje turistico, se amplia a industriales, comer-
ciantes y profesionales liberales. A mediados del siglo XIX Thomas Cook inaugurd
el viaje como experiencia de pago. Las primeras vacaciones pagadas a finales del
siglo XIX inauguran el derecho al ocio turistico, pero no se articulan todavia los
mecanismos de comercializacion y gestion de flujos a gran escala, ni los trabajadores
poseen los medios econémicos para que se desarrolle un turismo de masas.

La primera mitad del siglo XX sigue siendo elitista en cuanto al turismo.
Es en esta etapa, denominada «turismo industrial temprano» (Molina, 20006)
cuando aparecen los primeros grandes hoteles de ciudad, el gran auge de los bal-
nearios costeros en el Mediterraneo, los primeros destinos turisticos en América
Latina, la expansién del transporte de superficie y la creacion de las primeras
oficinas gubernamentales de turismo, entre otras manifestaciones.

Podemos hablar de turismo de masas, o la etapa del «turismo industrial
maduro» (Molina, 2006) a partir del periodo de reconstruccion y crecimiento
econoémico posterior a la Segunda Guerra Mundial. Los enormes progresos en
la productividad permiten aumentar los salarios, disminuyen los costes de pro-
duccién de los productos ordinarios y se produce la conquista social del tiempo
libre (reduccién del horario laboral).

Esto genera una demanda de vacaciones —obligando a la creacion de meca-
nismos de gestién y produccion de ellas— relativamente baratas y generalmente
de sol y playa (el eje integrador era bisicamente el paquete con avién, hotel y pla-
ya vendido por un mayorista). Su préctica conduce a la multiplicacion de espacios
especificos de preferente uso turistico y, mas alla de sus precedentes decimoné-
nicos, ocasiona la construccion de un tipo de ciudades —las turisticas—, que
representan una forma singular de urbanizacién (Antén Clave, 1998).

Es a partir de los anos cincuenta que se abre una etapa de alto y continuo
crecimiento del turismo. Asimismo, a nivel mundial el turismo interno fue cre-
ciendo, llegando en la década de 1990 a 5 millones de personas viajando, por
ano, dentro de su territorio (Organizacién Mundial del Turismo).

1 El desplazamiento, el viaje fuera del entorno habitual y la vuelta a él, estd en la esencia del
turismo, diferencidndolo de otras actividades durante el tiempo libre.



En esta etapa, el turismo se instrumenta como industria (Molina, 2006),
es decir, un conjunto de empresas de diversos giros que se guian por un cédigo
conceptual y operativo en el que dominan los principios de uniformizacion, de
centralizacion y de maximizacion. La organizacion del sector, al interior de las
empresas, en las instituciones publicas y sociales, en los canales de distribucién,
se caracteriza por su caracter piramidal, monolitico y burocrético. Todo ello es
coherente con la l6gica de una sociedad de masas.

Los gobiernos nacionales asumen papeles rectores en la organizacion y ges-
tién de la actividad, inspirados en la misma l6gica (concepcién e implementacion
industrial), se dictan leyes de fomento y regulacidn, credndose organismos publi-
cos encargados de establecer politicas nacionales para el desarrollo del turismo.
La industria turistica (el modelo industria turistica) contribuye a la colonizacién
de diversos territorios y sociedades, basindose en las posibilidades del capital
monetario, relegando u omitiendo la mayor de las veces, el capital humano, las
ideas y la visidn del futuro (Molina, 2006).

A mediados de los anos ochenta se encuentran los indicios de una nueva
etapa del turismo. Al decir de Molina (2006), es el «turismo posindustrial»,
caracterizado por una nueva cultura de los actores del turismo: turistas, presta-
dores de servicios y gobiernos.

Nuevos requisitos son necesarios en esta etapa: la diferenciacién de produc-
tos y servicios turisticos, la desmasificacion o la alta segmentacion, el comienzo
de la personalizacion de los servicios, la descentralizacion (o desconcentracién)
de decisiones en las empresas y en el sector y el ecologismo que deriva hacia la
estrategia de desarrollo sustentable.

El concepto de hospitalidad, los movimientos sociales y culturales en la es-
tructuracién del turismo (la participaciéon de la comunidad local en el proceso de
desarrollo turistico) y el desarrollo de nuevas tecnologias desempenan un papel
cada vez mas determinante que afecta el comportamiento de la demanda, el des-
empeno empresarial, la funcién del sector publico, el papel de las comunidades
locales y la estructura de los productos y servicios.

Por tltimo, la etapa del «posturismo», es una nueva categoria histérica
emergente, un nuevo paradigma en el turismo (Molina, 2006) que se caracteriza
por «nuevos enclaves», que se estructuran a partir de la llamada via californiana
(caso Silicon Valley, que seria una tecnépolis).

Estos nuevos enclaves serian concentraciones de alta tecnologia que
dan lugar a ludépolis, centros con una gran especializacion funcional Iudica
(Cohen, 20035), que se vinculan a las actividades de entretenimiento y al juego
(Turismo de fantasia). Ejemplos de estas ludépolis son los Parques Tematicos
(de diversién, acudticos, etcétera) pero también grandes ciudades de clase
mundial que desarrollan espacios lidicos (Cohen, 2005) como estrategia de
insercién en los circuitos turisticos mds rentables (Turismo de distincién),
como es el caso de Sydney, Tokio, Nueva York, Londres, Paris, Roma y Hong
Kong, entre otros.



Estado y politicas publicas de turismo

Estado y politicas publicas

Para Isuani (1984) al Estado se lo identifica segin tres nociones basicas:
como una asociacion de individuos o comunidad, incluyendo una institucién de
gobierno; con una dimensién de la sociedad, cubriendo u oponiéndose a otras
dimensiones sociales y, finalmente, como un conjunto de organizaciones de go-
bierno, administracién y coercién (Isuani, 1984). En esta dltima nocién, cada
una de estas organizaciones tiene la capacidad de establecer normas y decisiones
mas amplias para la sociedad en su conjunto (organizaciones de gobierno), pue-
den implementar dichas normas y decisiones (organizaciones administrativas) Y,
de ser necesario, tienen la capacidad de utilizar la fuerza coercitiva (o amenazar
de hacerlo) para la implementacion de las normas o decisiones.

La forma de acceder al Estado (el control) es a través de una fuerza politica.
Lo anterior no implica necesariamente que esa fuerza politica ejerza una hegemo-
nia del Estado (el Estado como instrumento de esa fuerza politica), sino que, segin
nos apunta Isuani (1984), los casos mds frecuentes presentan al Estado como un
escenario de compromisos y negociaciones entre diferentes fuerzas politicas.

Las principales funciones del Estado son a) asegurar el orden y la armonia
social, b) crear condiciones para el proceso de acumulacion y ¢) obtener apoyo
politico. La primera de las funciones mencionadas es de caracter politico-ideo-
l6gico, orientada a prevenir, reducir y eliminar conflictos. Es desarrollada a tra-
vés del establecimiento de normas y procedimientos para regular la interaccion
de individuos y grupos sociales, la asignacion de recursos materiales para mitigar
consecuencias socioeconémicas negativas y el desarrollo de un universo simbé-
lico que presente a la sociedad como algo aceptable a sus miembros y fortalezca
los sentimientos de pertenencia colectiva. La funcion de crear condiciones para
el proceso de acumulacion, funcién basicamente de naturaleza econdmica, es
implementada a través de un marco juridico, construccion de infraestructuras
o la intervencién directa en el proceso de produccién y distribucién. La tercera
funcién del Estado es la de obtener apoyo politico, objetivo basico de las fuerzas
politicas que disputan el control del Estado, o que controldndolo buscan conso-
lidar o ampliar el apoyo politico.

No existe un significado univoco para el término politicas publicas.
Tampoco hay una tnica forma que pueda adquirir a nivel programatico y opera-
tivo. 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 diseno e implantacién de planes y programas por
gobiernos con la intencién de modificar la realidad en algun aspecto» (Velasco
Gonzilez, 2011: 955).

Algunas definiciones identifican sus contenidos en términos descriptivos,
y otras intentan homogeneizar algunos criterios bésicos para su distincion y



significacién (Subirats: 19g1). La definicién de politica piblica que se utilice
depende del tipo de andlisis que se realice y de los fines con que se lo emprenda;
por ejemplo, un estudio de la génesis de la politica se centrara en los motivos y
procedimientos de su adopcion, mientras que otro acerca de su impacto se con-
centrard en medir el grado de cumplimiento de sus objetivos. Para un analisis del
proceso politico, Oszlak y O’Donell (19go) definen una politica piblica como
un conjunto de acciones u omisiones que manifiesta una determinada modalidad
de intervencion del Estado en relacién a un asunto que concita atencion, interés o
movilizacién de otros actores sociales, pudiendo inferirse una cierta discreciona-
lidad y una determinada orientacién normativa, que previsiblemente afectara el
curso del proceso social hasta entonces desarrollado en torno a la cuestion.

Algunos autores prefieren, antes que dar una definicion concisa y cerrada de
politica publica, atribuirle determinadas caracteristicas (Meny y Thoenig, 1992 ).
En este sentido, Aguilar Villanueva (1996) afirma que una mirada a los diccio-
narios de ciencia politica arroja los siguientes componentes comunes de una po-
litica publica, a partir de los cuales es posible definir su existencia y diferenciarla
de las acciones aisladas:

»  Componente institucional: la politica es elaborada o decidida por una
autoridad formal legalmente constituida, en el marco de su competen-
cia, y es colectivamente vinculante.

*  Componente decisorio: la politica es un conjunto-secuencia de deci-
siones relativas a la eleccion de fines o medios, de largo y corto alcance,
en una situacion especifica y en respuesta a problemas y necesidades.

*  Componente conductual: implica la accién o inaccion, hacer o no ha-
cer, pero una politica es, sobre todo, un curso de accién y no solo una
accion singular.

Otros autores agregan elementos adicionales a esta definicion descriptiva.
Por ejemplo, Pierre Muller (2006) anade el componente causal, que alude a los
efectos en el sistema politico y social de las acciones desarrolladas en el marco
de la politica, y el componente politico, toda vez que las politicas constituyen
un proceso, un conjunto de acciones que involucra un cimulo complejo de de-
cisiones y operaciones. En este sentido, el autor define como politica a la estra-
tegia de accion colectiva, deliberadamente disenada y calculada en funcién de
determinados objetivos.

De lo brevemente descrito, se deduce que la politica no es un fenémeno que
se autodefina, sino una categoria analitica (Velasco Gonzdlez, 2011). Se trata
sobre todo de un comportamiento propositivo, intencional, planeado, y no sim-
plemente reactivo, casual o instantdneo.

La politica publica se definird entonces como una toma de posicion de parte
del Estado respecto de un problema publico, y que cumple con los siguientes
atributos, que pueden fundamentar su existencia como una politica publica:

*  Estd constituida por un conjunto de medidas concretas, que forman la

verdadera sustancia de la intervencion.



»  Comprende decisiones o unas formas de asignacion de los recursos.

*  Seinscribe en un marco general de accion, lo que permite distinguirla
de las medidas aisladas.

+  Todo aquello que los gobiernos deciden hacer o no hacer (Dye, 1992).

*  Un programa de accién gubernamental en un sector de la sociedad o en
un espacio geografico (Meny y Thoenig, 1992).

*  Define obligatoriamente metas u objetivos a lograr, establecidos en
funcién de las normas y valores aceptados por la sociedad (Meny y
Thoenig, 1992).

*  Un conjunto de decisiones interrelacionadas que tienen por objeto la
seleccion de objetivos y de los cauces para alcanzarlos en una situacién
especifica (Jenkins, 1978).

En cuanto al surgimiento de las politicas publicas especificas, se deben des-
cubrir al interior de las circunstancias histdricas en las cuales dichas politicas
fueron formuladas (Isuani 1984). Si bien las politicas publicas pueden ser fun-
cionalmente especializadas, ellas pueden cumplir una o mas funciones. Tampoco
constituyen una respuesta aleatoria a los problemas, sino que estan dirigidas a
fines que son las funciones del Estado que se comentaron.

La politica publica de turismo

Hablar de las politicas turisticas y su implementacién resulta complejo.
Muchos autores han abordado el tema desde diversos enfoques y el problema
de las definiciones del término politica turistica no es la decisién de asumir una
u otra, sino su uso indiscriminado para referirse a situaciones incluso diametral-
mente divergentes, sin poner atencion en sus contenidos, argumentos, realidades
(Enriquez, Osorio, Castillo y Arellano, 2012).

Todos saben lo que es politica turistica, pero no todos saben explicarla, y
esto se convierte en algo serio ya que en la medida en que se sepa referenciar
adecuadamente cierto objeto se podrd identificar, analizar e intervenir asertiva-
mente en la realidad en cuestion (Enriquez et al., 2012).

Para Ferndndez (1985) la nocién de politica turistica surge como argumen-
to de un quehacer préictico y los impactos que tienen los visitantes en un destino.
Hall y Jenkins (apud Ferndndez, 2009) sefalan que las organizaciones empre-
sariales turisticas actuaran en los dmbitos en los que sus miembros o afiliados
logran generar un mayor consenso, como en la promocién publica turistica, la
reduccién de los costos laborales y la desregulacion de la industria turistica entre
otros. Tal consenso es dado por sectores diferentes que si bien no logran una voz
unificada, hacen posible que surjan proyectos turisticos y la necesidad de contar
con una politica especialista en el tema, esta es la politica turistica.

Goeldner y Ritchie senalan a la politica turistica como un conjunto de re-
gulaciones, reglas, guias y objetivos de promocién/ desarrollo y estrategias que
provee una linea de trabajo para la toma de decisiones colectivas e individuales



que afectan directamente el destino del desarrollo turistico y sus actividades
diarias (apud Chaisawat, 20006). Barretto ez a/. (2003) menciona que la accién
politica (en este caso llevada a la formulacién de las politicas turisticas) va diri-
gida a la lucha de las reivindicaciones de un grupo constituyente de un Estado.
Para Dye (1992), la politica gira en torno a la toma de decisiones, es lo que se
decide hacer o no hacer.

Hasta el momento nos hemos referido a la politica turistica de manera ge-
nérica, pero ;qué define una politica publica de turismo? Para Cruz (2000: 9),
en el contexto del turismo, una politica publica es entendida como «un conjunto
de directrices y estrategias, establecidas y/o acciones definidas, en el dmbito del
poder publico, en virtud del objetivo general de alcanzar y/o dar continuidad al
desarrollo de la actividad turistica en un determinado territorio».

Ellas sirven para el desarrollo armoénico de la actividad. No obstante, la po-
litica de turismo pensada, elaborada y articulada no es algo comtn. De hecho,
las politicas de turismo como una accién emprendida como objetivo especifi-
co, existen de un modo general cuando la actividad turistica es existente. Cruz
(2000) afirma que en ausencia de una politica publica, el turismo se mueve por
iniciativas e intereses particulares y no de la sociedad como un todo. Por lo tan-
to, las politicas publicas son muy importantes ya que fortalecen una estructura
en la cual son tomadas decisiones colectivas e individuales que afectan directa-
mente el desarrollo turistico y las actividades en un destino turistico.

A la politica publica de turismo le cabe entonces, el establecimiento de me-
tas y directrices que orientan el desarrollo socio espacial de la actividad, tanto en
lo que refiere a la esfera publica como a lo que refiere a la iniciativa privada.

Para Velasco Gonzilez (2004) toda politica publica de turismo estd definida
por lineas directrices y debe recoger un conjunto de decisiones articuladas a
partir de la idea comun y coherente de qué es el turismo, mas alld de decisiones
puntuales dirigidas a subsectores especificos. Esas decisiones deben transfor-
marse en acciones materializadas e impulsadas por un gobierno en el dmbito
territorial de su competencia.

Antes de reflexionar sobre qué es una politica publica de turismo, debe
analizarse qué no es una politica publica de turismo (Velasco Gonzilez, 2011):
no es cualquier accion publica en materia de turismo, no es la intencion politica
de trabajar en el tema del turismo, ni siquiera la aprobacién de una norma para
el sector.

Para que se pueda afirmar que un gobierno tiene una politica publica de
turismo tienen que confluir los siguientes elementos (Velasco Gonzidlez, 2011):

*  Una politica turistica es un cauce de accion intencionadamente cohe-

rente. El conjunto debe ser articulado y relacionado, es decir, es nece-
sario que exista una concepcién comun de referencia, una idea de qué
es el turismo, cudles son los dilemas que enfrenta y como debe desarro-
llarse globalmente. Las decisiones Uinicas no constituyen una politica, ni
la suma de decisiones aisladas que afecten tangencialmente al turismo



pero no hayan sido disefiadas para este fenémeno en concreto (como,
por ejemplo, un plan de seguridad ciudadana que beneficia al desarrollo
de la actividad).

* El diseno de las acciones debe estar apoyado por la prevision de re-
cursos asociados a ellas, considerando la idea de recurso en un sentido
amplio. Un indicador claro es que la politica tenga asociado un pre-
supuesto suficiente y que este se ejecute, aunque en los procesos de
implantacion se modifique o reduzca. Las declaraciones politicas no
son una politica (un pacto por el turismo, por ejemplo). Es necesario
sobrepasar la voluntad politica expresada y dar comienzo la puesta en
marcha de lo previsto para poder hablar de una politica publica.

*  Debe ser impulsada por un actor publico formal. Y este actor publico,
o los actores publicos, deben actuar en el dmbito territorial de su com-
petencia. Si se da esta condicion, elemento previo de legitimidad demo-
cratica, es posible que en su elaboracion participen actores privados.

*  Deben existir objetivos y acciones concretas que permitan conocer las
metas que se proponen alcanzar en un plazo determinado. Un ensayo
sobre la situacion del turismo en un espacio y una declaracion de inten-
ciones no son una politica turistica. Una propuesta de ideas vagas y ob-
jetivos generales no permitira la posterior implantacién de programas,
ni ningun tipo de evaluacion de lo realizado.

*  El programa de actuaciones debe tener una vocacion de intervencion
global en el turismo. La politica turistica debe relacionarse con los dis-
tintos fendmenos y relaciones que genera el turismo. La politica turisti-
ca debe considerar los diferentes actores, productos, impactos, etcétera.
Un programa centrado en una tipologia concreta de turismo o en un
subsector especifico no seria una politica. Aunque esto no significa que
un gobierno no pudiera impulsar una politica turistica a través de varios
programas concretos que cubrieran todos los dambitos.

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 aunque la funcién que este asume con el turismo varia segun el sistema
politico, el grado de desarrollo econémico general y del turismo en concreto.

De manera general, el Estado suele intervenir en la actividad turistica para:
1) contribuir en la reduccién de sus impactos negativos e integrarlo como acti-
vidad que apoye el desarrollo sostenible de los destinos; 2) ampliar el nivel de
bienestar de la sociedad en general; y 3) salvaguardar el interés general de una
actividad que engloba multitud de agentes diferentes y que, a veces, tienen inte-
reses divergentes (Miralbell, 2010).

Como vemos, estas intervenciones estan relacionadas con las finalidades
generales que tiene el Estado (Isuani, 1984) que son asegurar el orden y la



armonia social, crear condiciones para el proceso de acumulacion y obtener apo-
yo politico.

Se puede conceptualizar el Estado como un grupo de funcionarios con
sus propias preferencias y capacidades para llevar a cabo las politicas publicas
o, desde un punto de vista mds estructural, como un conjunto relativamente
permanente de instituciones politicas que operan de cara a la sociedad civil
(Nordlinger, 1981). El término Estado engloba todo el aparato politico y or-
ganizativo a través del cual ejerce su poder un gobierno. Incluye los politicos
electos, los diversos brazos de la burocracia, los funcionarios publicos nombra-
dos (no electos) y toda una pléyade de normas, reglamentos, leyes, convenciones
y politicas por las que se rigen tanto las actuaciones del gobierno, en el sector
publico, como las del sector privado. Aunque los limites del Estado estan cada
vez mds borrosos en muchas jurisdicciones, ya que de un tiempo a esta parte,
la mayor preocupacion parece ser crear asociaciones publico-privadas y reducir
el grado de intervencién del gobierno en la economia, no hay que olvidar que el
Estado atn fija el marco regulador dentro del cual se desarrollan las actividades
publicas y privadas (Hall, 2009).

Si bien es cierto que los factores econdmicos internacionales en materia de
tipos de cambio, tasas de interés y la confianza de los inversores son cada vez
mds importantes, el gobierno ayuda a configurar el marco economico para el
turismo, contribuye a cubrir las exigencias que plantea el turismo en términos
de infraestructuras y de educacion, establece el entorno normativo que han de
respetar los negocios y las empresas en sus operaciones y, por ultimo, asume su
papel activo en las tareas de promocion y marketing. Ademds, el turismo puede
resultar atractivo para el gobierno, tanto politica como econdémicamente, puesto
que ofrece a priori, la posibilidad de dar la impresion de producir, al cabo de
poco tiempo, resultados tangibles derivados de la aplicacion de las politicas, por
ejemplo en aspectos tales como cantidad de visitantes o generacién de empleo
(Hall y Jenkins, 1993).

El gobierno puede desempenar varios papeles en el contexto del turismo
aunque habra variaciones de un lugar a otro y de un momento a otro. El pre-
cursor de la Organizacion Mundial del Turismo (omT), la Unién Internacional
de Organizaciones oficiales de Turismo (Ut00T, 1974), en su andlisis del papel
del Estado en el turismo identificé cinco areas de intervencion del sector publico
en el turismo: la coordinacién, planificacion, legislacion y regulacion, el gobierno
como empresario y el estimulo (donde se incluye la promocion 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), el
control y la limitacién del desarrollo turistico (Pearce, 198¢). Desde la década de
los ochenta se vienen definiendo las funciones del Estado en el contexto del turis-
mo. Con excepcion de Canada y Nueva Zelanda, entre los pocos casos, no siempre
se cumplen todas las funciones.



Los instrumentos de la politica publica de turismo

Los instrumentos de la politica turistica son categorias que nos permiten
ordenar iniciativas muy desiguales y de dificil comparacion puestas en marcha
por los mismos decisores (Velasco Gonzélez, 2004). Cada instrumento responde
a una naturaleza, objetivos y cardcter propios, y es su uso alternativo o simulta-
neo el que permite conocer las estrategias reales de la politica.

Si observamos distintas politicas turisticas encontramos que algunos ele-
mentos se repiten de manera sistemdtica, aunque aparezcan combinados de
manera diversa. Su andlisis sistemdtico permite agruparlos en seis categorias
diferenciadas: instrumentos organizativos, instrumentos programaticos, instru-
mentos normativos o de ordenacion del sector, instrumentos financieros, ins-
trumentos de investigacion y prospectiva e instrumentos de comunicacion. La
descripcion detallada de cada uno de ellos ha sido senalada en varios trabajos por
Velasco Gonzilez (2004, 2005, 2011).

Instrumentos organizativos

El entramado institucional es un elemento clave en cualquier politica publica.
Encontramos tres tipos de organizaciones al servicio de la politica turistica.

a. Las estructuras politico administrativas tradicionales, que serian las orga-
nizaciones publicas con competencias en turismo en sus respectivos es-
pacios territoriales. Son aquellos 6rganos de la administracion tradicional
que se dedican al turismo, se rigen por derecho publico y suelen tener a
su servicio a funcionarios (Ministerios o Secretarias de Estado). Junto a
estas encontramos otras instituciones que buscan establecer espacios de
trabajo conjuntos entre actores publicos que intervienen en turismo desde
diferentes 4reas (caso de las Comisiones Interministeriales) o entre agentes
publicos de distintos niveles competenciales.

b. Las estructuras ejecutivas dependientes, tanto organica, como funcio-
nal o financieramente, de las anteriores organizaciones. Son organismos
publicos auténomos, semi publicos o privados, reconocidos por un go-
bierno como el 6rgano competente en algiin dmbito concreto de la po-
litica turistica. En este caso son organizaciones disenadas para apoyar
las decisiones de politica turistica en dmbitos que, por su naturaleza,
requieren de instrumentos mas dinamicos. Ademas de los tradicionales
entes dedicados a la promocion, existen otros ejemplos, como organis-
mos dedicados a aumentar la calidad o encargados del desarrollo de
tecnologias de la informacién y comunicacion (T1C) para el sector.

c. Las estructuras de cooperacion publico-privada son las organizaciones
menos desarrolladas, si pensamos en ellas en el contexto de la idea de
gobernanza. Aunque existen ya experiencias interesantes y significati-
vas de 6rganos que reunen a agentes publicos y privados, son todavia
muy singulares. Son organizaciones formalmente independientes que,



sin embargo, asumen responsabilidades semejantes a las que hasta ahora
ha tenido los decisores publicos. Tienen disefos institucionales muy
diferentes segun el ambito de actuacion.

Instrumentos programadticos

Los planes y programas elaborados para un territorio o destino concreto
son un elemento central de cualquier politica turistica. Un plan es el conjunto
ordenado de acciones y programas que tiene un gobierno determinado y que
contiene el proyecto politico para el sector turistico. El plan contiene el refe-
rente basico y las ideas que lideraran la accion publica en materia de turismo
durante un periodo concreto. Conlleva la determinacién de unos objetivos, la
identificacion de unos instrumentos para alcanzarlos y la dotacion de los me-
dios necesarios para su cumplimiento. Los planes son un elemento clave en el
analisis de las politicas turisticas y encierran cuestiones de gran interés (Velasco
Gonzilez, 2004).

Contienen la argumentacion basica de los decisores publicos sobre el por
qué un gobierno interviene y sobre el como pretende hacerlo, por lo que se
convierten en el instrumento de comunicacién de la accion publica, elemento
basico en un modelo de Estado en donde la accién de los poderes publicos ha
de argumentarse (Majone, 1997). También permiten inferir la idea bésica que el
gobierno tiene del turismo, la filosofia de accion y los valores que presidiran las
actuaciones que se implantaran.

En un plan se expresan los marcos conceptuales o formas de seleccionar, or-
ganizar, interpretar y dotar de sentido a realidades complejas que comparten los
principales agentes piblicos y privados del émbito de referencia (Rein y Schon,
1993), es decir, la forma de entender el turismo, sus componentes esenciales, sus
problemas, los que tienen solucién y los que no. Un plan encierra una realidad
compleja de ideas, valores y creencias.

El plan es también un compromiso entre el sector publico, el sector privado
y los ciudadanos. Es la concrecién en un documento de un pacto ideal entre las
partes y, como necesita generar consenso, precisa la adhesion intelectual tanto
de los analistas, como de los destinatarios finales de este. En algunas ocasiones
se opta por una actuacion general con un menor grado de detalle y en otras se
enfoca un asunto especifico centrandose en los pormenores. En este segundo
tipo de accion también se determinan objetivos, se identifican instrumentos para
alcanzarlos y se dota de recursos. En esta ocasion el esfuerzo se centra en un solo
asunto de los multiples que componen la realidad turistica.

Los planes de modernizacién hotelera, a pesar de su nombre, son progra-
mas centrados exclusivamente en la reforma de las estructuras de alojamiento
envejecidas; el plan para el turismo ndutico o idiomatico concentra sus esfuerzos
en una sola tipologia del turismo. Este tipo de acciones son considerados como
un programa. La relacion entre un plan y un programa es de escala, «pero la
articulacién de la accion publica en politicas concretas no es matematica y esta



condicionada por la propia evolucién de los problemas, las ideas y los valores»
(Velasco Gonzélez, 2011: 963).

No es imprescindible la existencia de un plan para que exista una politica,
siempre y cuando el objetivo de abordar las distintas dimensiones del turismo se
cumpla a través de programas especificos diversos.

Instrumentos normativos o de ordenacion

Es frecuente que las politicas publicas recurran a los instrumentos norma-
tivos. Una de las funciones claves de los Estados es la produccion de las normas
que regulan diferentes aspectos de las sociedades.

Se entiende por instrumento normativo cualquier norma legal de cardcter
vinculante y de aplicacion directa. Tiene precisamente en su caracter vinculante
el rasgo mads caracteristico. De hecho, los decisores, en cualquier politica publi-
ca, han de determinar qué objetivos han de ser alcanzados recurriendo al uso de
instrumentos de aplicacion obligatoria y cudles pueden serlo mediante el uso de
otros instrumentos de caracter voluntario ligados a la idea de fomento o promo-
cién (Velasco Gonzilez, 2004). No solo las leyes o reglamentos son ejemplos ti-
picos, también los esténdares de cumplimiento obligatorio (propios de politicas
medioambientales o de prestacién de servicios, en su caso) podrian considerarse
dentro de esta categoria.

Instrumentos financieros

Estos son, por el contrario, instrumentos que no se imponen, sino que tra-
tan de impulsar un curso de accion determinado en un dmbito concreto a través
de medidas basadas en el apoyo o fomento de ciertas actividades. Los instru-
mentos financieros son diferentes tipos de estimulos econémicos cuyo objeto es
apoyar con recursos directos a la iniciativa privada o del tercer sector. La arti-
culacién de los instrumentos financieros puede realizarse a través de cualquiera
de las férmulas previstas en la ley: créditos, ayudas econémicas reembolsables,
subvenciones. El instrumento financiero suele estar vinculado a un plan o un
programa y, desde una perspectiva mds general, a los objetivos generales de la
politica turistica.

Instrumentos de mejora del conocimiento

La complejidad de nuestras sociedades actuales hace que, en casi todos los
ambitos de trabajo concreto, se demande de los gobiernos un papel activo en la
acumulacién de conocimiento y de informacion y en la articulacion de acciones de
formacion o distribucion de aquel (Velasco Gonzélez, 2011). La politica turistica
siempre ha defendido la necesidad de generar datos relevantes sobre el turismo,
la importancia de que se realicen investigaciones en este campo y la voluntad de
ser un actor relevante en la construccién de conocimiento turistico. En la mayoria
de los casos esta es una afirmacién puramente retdrica, aunque no la nica que
encontramos en los planes destinados al turismo. Lo cierto es que el apoyo a la



investigacion basica y aplicada del turismo y la distribucién de informacién a todos
aquellos agentes que, por su tamano o posicion, no pueden tener acceso a ella,
deberia de ser una de las funciones mas importantes a asumir por los gobiernos.
Consideraremos que estamos ante instrumentos de mejora y difusién de conoci-
mientos cuando los planes o programas se centran en potenciar la 1+, en generar
sistemas de informacion de apoyo a la toma de decisiones o en distribuir formacion
sobre cuestiones relacionadas con la politica publica concreta.

Instrumentos de comunicacion

Otra de las funciones que los gobiernos asumen con mayor frecuencia es la
de aprovechar su posicién de liderazgo social para concienciar sobre determi-
nados problemas y fortalecer determinados valores. Dentro del sector turistico
siempre se insto al gobierno para que hiciera campanas de comunicacién que
concienciaran sobre la importancia del turismo en el pais y mejoraran la percep-
cién social del fenémeno y de la industria.

No todos los instrumentos tienen por qué ser utilizados ni usados al mismo
tiempo. Cada instrumento tiene un caracter peculiar y estd relacionado con un
objetivo especifico que puede ser perseguido por un gobierno a través de la po-
litica publica de turismo.

La politica publica de turismo, a través de los instrumentos, se dirige a la
totalidad del sector turistico o una parte del mismo (subsector concreto, pro-
ducto turistico, perfil determinado de turista o temdtica concreta). En ambos
supuestos siempre tienen a todos o a alguno de los siguientes destinatarios:

1. Las propias organizaciones puiblicas. Es el caso de las reestructuracio-
nes administrativas, la creacién de nuevos 6rganos de decision o par-
ticipacion, o cualesquiera otras que incidan en moldear la capacidad
organizativa de la administracion turistica.

2. Los actores privados. Hace referencia, principalmente, a los empresa-
rios turisticos a los que se dirigen los planes y programas que apoyan el
desarrollo del sector, que incentivan ciertas actividades turisticas, res-
pecto de otras, que fomentan programas de formacion de los emplea-
dos turisticos o que ordenan la actividad turistica que estos desarrollan.

3. Bl consumidor turista. Las acciones publicas dirigidas a este colectivo
son, por un lado, las que protegen a este conjunto particular de consu-
midores mediante sistemas que les garanticen una menor indefensién
previa, frente a las grandes empresas, o formulas para reclamar a poste-
riori, en caso de que existan problemas durante su estancia en un entor-
no diferente al habitual. Por otro lado, constituyen el nicleo central de
las acciones de promocion del gobierno.

4. Finalmente existe otro grupo de destinatarios, de contornos mas difu-
sos que los anteriores, que podria agruparse en el término «comunidad».
La comunidad seria la sociedad civil del destino. Se busca con ello acer-
car el nivel implicado al territorio en donde pretende incidir.
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Tabla 1. Instrumentos de las politicas publicas de turismo y objetivos

Instrumentos

Objetivo

Organizativos

Autoorganizacién-coordinacién

Planes generales

Impulso y planificacién

Programas Impulso y planificacién de area concreta de la politica turistica
Normativos Regulacién y ordenacién
Financieros Fomento

Mejora del conocimiento

Difusion de formacion y conocimiento

Comunicacion

Difusion de valores

Fuente: Velasco Gonzalez, 2011

Universidad de la RepUblica



CAPITULO 2

Los instrumentos de la politica publica de turismo
del Ministerio de Turismo del Uruguay (1986-2010)

Como se mencioné anteriormente los instrumentos de la politica turistica
son categorias ideales que nos permiten ordenar iniciativas muy desiguales y
de dificil comparacion, que son puestas en marcha por los mismos decisores
(Velasco Gonzilez, 2004) y cuyo anilisis sistematico permite agruparlos en cate-
gorias o instrumentos diferenciados que responden a una naturaleza, objetivos y
caracter propios, siendo su uso alternativo o simultdneo el que permite conocer
las estrategias reales de la politica.

En el presente capitulo, se describirdn los instrumentos utilizados para cada
periodo de gobierno en Uruguay, desde la creacion del Ministerio de Turismo
(1986) hasta el 20710.

Antecedentes institucionales del turismo en Uruguay

A partir de la creacion de la Comisiéon Nacional de Turismo, mediante la
Ley 9.133 del 17 de noviembre de 1933, el Estado uruguayo comienza a ejercer
un «rol pionero» en la regién —como senala el profesor Arturo Bentancourt—*
ya que recién tres anos més tarde Brasil y Argentina constituyen organismos
similares a los ensayados por Uruguay.

La Comision Nacional de Turismo fue un 6rgano desconcentrado que
funcionaba en la orbita del Ministerio de Relaciones Exteriores, integrado por
cuatro miembros del Cuerpo Legislativo, un representante del Ministerio de
Obras Publicas, uno del Ministerio de Industria, uno del Directorio del Banco
de la Republica y otro del Consejo de Salud Publica. Estaba integrado, ademas,
por representantes del sector privado, con vinculacién en turismo y designados
por el Poder Ejecutivo. La proporcion de la Camara era 2/ 5 de representantes
oficiales y 3/5 de representantes privados. Sus cometidos fundamentales eran
proporcionar la unificacion de precios de los servicios turisticos, controlar la
aplicacion de las tarifas de los servicios turisticos, proyectar el mejoramiento e
intensificacion del turismo, fomentar el desarrollo de la industria hotelera y del
transporte, propiciar leyes y decretos al respecto, realizar propaganda dentro y
fuera del pais, acordar con las empresas la fijacion de tarifas y mejoramiento de

2 La Organizacion de la Actividad Turistica en Uruguay (11). El Estado Timon. Recuperado

de <www.pensandoturismo.com>.



servicios, organizar anualmente el programa de fiestas y atracciones con la cola-
boracién de los Municipios y las demas entidades, preparar —de acuerdo con la
Direccién General de Estadisticas— la estadistica de los viajeros que visitantes
de cada centro turistico y fomentar la instruccion profesional, turistica y hotele-
ra de los viajes. Esta comision podia imponer sanciones a los infractores: multas,
y en caso de reincidencia, clausura de las actividades.

Por el Decreto Ley 10.262 del 29 de octubre de 1942, y a los efectos
de agilizar la gestion de la Comision se redujo a g el nimero de sus miembros,
continuando en la érbita del Ministerio de Relaciones Exteriores, con los mis-
mos cometidos y poderes juridicos. La modificacién del nimero de integrantes,
implic6 también una derogacién del principio de representacion mixta: oficial y
privado (Durdn Martinez, 1979).

La Constituciéon de 1967, en su disposicion transitoria letra E, creé el
Ministerio de Transportes, Comunicaciones y Turismo. El turismo adquiere asi
jerarquia ministerial, se lo vincula, al menos en lo organico, con los de transpor-
tes y comunicaciones. L.a Comision Nacional de Turismo pasa a depender del
citado Ministerio y se prevé que el Poder Ejecutivo pueda delegar atribuciones
en ella para asegurar la eficacia y continuidad del cumplimiento de los servi-
cios. El Decreto 532/968 del 17 de agosto de 1967, confiere a la Comision
Nacional de Turismo cometidos de asesoramiento a requerimiento del Ministro.
TLos tnicos cometidos de asesoramiento serian los de:

a.  Organizar congresos, conferencias, concursos, ferias o eventos similares

que promuevan el desarrollo del turismo.
Asumir la representacion protocolar del Ministerio en dichos eventos.

c. Propiciar medidas conducentes a una correcta educacion de la socie-

dad para el mejor tratamiento de los turistas.

A través del articulo 539 de la Ley 13.640, del 26 de diciembre de 1967,
se cred la Direccién Nacional de Turismo (Programa 9.09) como una Unidad
Ejecutora del Ministerio de Transporte, Comunicaciones y Turismo. El articu-
lo 124 dela Ley 13.737, del 9 de enero de 1969, le asigné funciones de aseso-
ramiento exclusivamente, previéndose que el Poder Ejecutivo pudiera ampliar
sus cometidos. Por el Decreto 428/969 del 2 de setiembre de 1969, se declard
de interés nacional el desarrollo del turismo hacia el pais y la solucién de los
problemas con él vinculados, otorgandole el maximo apoyo dentro de los planes
inmediatos del gobierno.

Dado que «al reunir el precitado Ministerio (de Transporte, Comunicaciones
y Turismo) materias tan diversas, no pudo adquirir una organizacién interna que
posibilitara su funcionamiento unificado y eficaz» (Durdn Martinez, 1979: 24),
el Decreto 574/974, del 12 de julio de 1974 atribuy6 la materia turistica al
Ministerio de Industria y Energia (ex Industria y Comercio). El articulo 8, de
dicho decreto establece (idem) que al Ministerio de Industria y Energia le co-
rresponde lo concerniente a:



* La politica nacional de la industria, de las fuentes de energia y del

turismo.

*  Las cuestiones referentes a la industria, a la energia, a los combustibles

y al turismo, y lo que se relacione con ello en materias atribuidas a otros
ministerios.

*  Fomento de las industrias y del turismo y desarrollo de las fuentes de

energia.

*  Régimen, coordinacion y contralor del turismo.

*  Fomento del turismo hacia el Uruguay y dentro de €.

*  Agencias de viajes y organizaciones promotoras del turismo.

*  Alojamiento y atencion del turista.

*  Desarrollo de la industria hotelera y afines.

»  Zonas turisticas.

Por el Decreto 575/974 se pasa al Ministerio de Industria y Energia el
Programa g.09 del ex Inciso 9, Ministerio de Transporte, Comunicaciones y
Turismo, «Asesoramiento en la formulacién de la politica, coordinacién y su-
pervisién del turismo», cuya Unidad Ejecutora es la Direcciéon Nacional de
Turismo.

Antes de finalizar el ano 1974, nuestro pais promulgé la Ley de Turismo,
mediante el Decreto Ley 14.335, del 23 de diciembre de 1974. En ella se de-
clara al turismo como una actividad de interés publico, como factor de desarro-
llo econémico y social.

Tabla 2. Administracion Turistica Nacional:
Referencias basicas de su evolucion (1933 a 1986)

1933 | Se crea la Comisién Nacional de Turismo.

Creacién del Ministerio de Transportes, Comunicaciones y Turismo.
Creacién de la Direccién Nacional de Turismo en la érbita del Ministerio
de Transportes, Comunicaciones y Turismo (sustituye a la Comisién
Nacional de Turismo).

1967

La Direccion Nacional de Turismo pasa a la orbita del Ministerio de
Industria y Energia.

1986 | Creacion del Ministerio de Turismo.

1974

Fuente: elaboracién a partir de diversas fuentes documentales y legislativas

Para Diaz Pellicer (2012: 35) desde la creacién de la Comisién Nacional
de Turismo (1933) hasta la creacién del Ministerio de Turismo (1986) los go-
biernos uruguayos 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).

Los gobiernos uruguayos estimularon el turismo en momentos de crisis para

aliviar la balanza de pagos. Dichas situaciones criticas fueron: la crisis del 29,



generando la creacién de la c.N.Tur;; la crisis de fines de los 50 e inicios de los
60, estimulando el surgimiento de la p.N.T; y la salida de la dictadura militar a
mediados de los 80, determinando el nacimiento del m.t.

Desde la creaciéon de la Comision Nacional de Turismo hasta la creacién del
Ministerio de Turismo, la institucionalidad turistica nacional fue cambiando de
modo incremental y no discontinuo, pudiéndose identificar periodos con carac-
teristicas definidas (Diaz Pellicer 2012).

en el primer periodo (1930-42) las medidas se centraron en fomentar la cons-

truccion de hoteles, de paradores y de obras de infraestructura. En el segundo

(1942-67) se pueden distinguir dos subperiodos: entre 1942-58 se estimuld el

arribo de visitantes dado que ya habia hoteles y obras de infraestructura, a tra-

vés de facilidades de ingreso, transporte y subsidio hotelero; y entre 1958-67

volvieron a estimular la construccion de hoteles y continuaron subsidiandolos,

dado que la hoteleria habia decaido en el periodo de crisis de los primeros afos

de la década del cincuenta y era necesario recuperarla.

Durante el periodo de actuacion de la Direcciéon Nacional de Turismo
(1967-1986) se pueden distinguir dos etapas: de 1968 a 1974 (cuando depen-
dia del Ministerio de Transportes, Comunicaciones y Turismo) y de 1974 a
1986 (en dependencia del Ministerio de Industria y Energia). En este periodo

se produjeron cambios institucionales en tres oportunidades: 1967, 1974 y

1986, lo que implicé modificaciones permanentes que no permitian conso-

lidar la institucién creada, pues no se desarrollaron politicas de largo plazo

(en 20 afos tres transformaciones). Lo que si parece constante es que se fue

desmantelando la posicién estatista, y triunfé la posicién regulacionista. La

liberalizacién de la economia también se aplicé en esta area estimulando el
desarrollo de actividades turisticas privadas, bajo reglas cambiantes. Al Estado

le correspondié un papel protagénico, pero hubo un cambio de modalidad,

pues el Estado dirigié la actividad turistica, pero la inversion fue privada, no

estatal, excepto en la construccion de los puentes que tuvo otros fines ademas

del turistico (Diaz Pellicer, 201 2: 35).

Los instrumentos de la politica publica de turismo
por periodo de gobierno

Periodo de gobierno 1985-1990. Presidente Julio Maria Sanguinetti

Desde el ano 1973 a 1984 nuestro pais sufrié una dictadura militar.
Instaurada la democracia en el ano 1984, el gobierno tuvo que enfrentar pro-
blemas graves heredados del régimen de facto: institucionales, administrativos,
econdémicos y de derechos humanos. En ese contexto, una de las primeras me-
didas en materia de turismo fue la de dotar de una nueva institucionalidad al
turismo en nuestro pais: se cred el Ministerio de Turismo.



En 1986 a través de la Ley 15.851 (24 de diciembre de 1986), se aprueban
normas para asegurar el funcionamiento de los Servicios Estatales. En su arti-
culo 83 dicha norma crea el Ministerio de Turismo, convalidando su actuacion
desde el 2 de abril de 1986. En tanto, los cometidos y funciones que las leyes y
normas reglamentarias asignaban a la Direccion Nacional de Turismo pasaron
al Ministerio de Turismo. Se le transfiere ademas el personal de la Direccion
Nacional de Turismo, las planillas de cargos, los bienes y todos los créditos pre-
supuestales correspondientes a dicha Direccién Nacional. También se le asigna
una partida presupuestal destinada a mobiliario, equipos de oficinas, remodela-
cién de sede central y adquisicion de vehiculos.

En el articulo 84 de dicha ley, se establecen los cometidos que le conciernen
al Ministerio de Turismo:

1. La politica nacional del turismo.

2. Las cuestiones atinentes al turismo y lo que se relaciona con ello en
materia atribuidas a otros ministerios.

Fomento de las industrias del turismo.

Régimen, coordinacion y contralor del turismo.

Fomento del turismo hacia el pais y dentro de él.

Infraestructura turistica.

Fomento, régimen y registro de hoteles, pensiones y afines, organiza-
ciones promotoras y demds prestadores de servicios turisticos.

Las cuestiones atinentes a la atencidn del turista.

9. Zonas turisticas.

ro. Congresos, conferencias, cursos, exposiciones, ferias y concursos refe-

rentes a su especialidad y promocién y estimulo de su realizacion.

11. Relaciones con los organismos internacionales de su especialidad.

El primer ministro de Turismo designado fue Alfredo Silvera Lima3, un
abogado bastante apreciado, pero sin vinculacién a la actividad turistica, per-
teneciente al Partido Colorado, mismo partido que el Presidente de Uruguay,
Julio Maria Sanguinetti. Permaneci6 en el cargo del 2 de abril de 1986 al 1 de
abril de 1987.

El comienzo del Ministerio fue muy complicado, ya que Silvera no cont6
con el apoyo del sector turistico y fue reemplazado un ano después. Del 2 de
abril de 1987 al 28 de febrero de 1990 se desarroll6 la gestién del ministro de
Turismo José Villar, también perteneciente al Partido Colorado, sin experiencia
en turismo, pero que estando al frente de la Camara de Industrias, habia demos-
trado ser un hédbil negociador ante a los gremios. Conté desde un principio con
bastante apoyo de los referentes del turismo nacional.

N o b

*®

3 Queirolo, D. (2014, Ag 3). Zabaré, Pou y Bordaberry: una consulta de parte del turismo
uruguayo. Recuperado de <http://pasaportenews.com/autoridades/2764-tabare-pou-y-
bordaberry-una-consulta-de-parte-del-turismo-uruguayo>.



Otro de los aspectos organizativos fue la dotacion presupuestal y de cargos
al Ministerio. Por Ley 15.903 (art. 179 a 185) se incorporé al Presupuesto
Nacional el Incisoog «Ministerio de Turismo», se asignaron programas pre-
supuestales y se crearon los cargos de Director General de Secretaria y de
Subdirector (ambos de particular confianza), asi como diferentes cargos de di-
rectores, asesores, jefes, técnicos, administrativos, etcétera.

El Ministerio tendria entonces a su cargo la ejecucion de dos programas pre-
supuestales: el 0oo1 Administracion Superior y el oo2 Investigacion, Desarrollo
y Promocion del Turismo. Para este tltimo, se transforma la denominacién
del cargo de Director Nacional de Turismo por la de Director del Centro de
Investigacion y Promocion del Turismo.

Como instrumentos programaticos durante este periodo, se presenté en 1986
el informe «Desarrollo Turistico del Uruguay», elaborado por la Organizacion
de Estados Americanos (ora)-Centro de Investigacion y Capacitacion Turistica
(crcaTUR)# para la Direccion Nacional de Turismo, y bajo la coordinacion téc-
nica de Roberto Boullén. Este estudio fue una actualizacion del realizado por la
misma organizacion en el ano 1978,y que fue el que dio origen a la planificacion
turistica a nivel nacional en nuestro pais: el Plan de Desarrollo Turistico del
Uruguay (OEA-CICATUR, 1978).

La Direcciéon Nacional de Turismo primero, y luego el Ministerio de
Turismo generaron varios estudios sobre la zona termal de Uruguay® en la década
de los ochenta y con légica de desarrollo regional (compensacién territorial). En
1988 se presenta un estudio realizado por Hidrosud Sociedad de Consultores
para el Ministerio de Turismo y financiado por la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto del Uruguay (opp), que termind siendo una estrategia especifica
para la zona de Termas por parte del Ministerio. Ese estudio/estrategia fue el
Programa de Desarrollo Turistico de las termas del Litoral del Uruguay (1988).
El programa se concibié con los objetivos de reducir la marcada estacionalidad
del turismo receptivo en el pais y desarrollar nuevos atractivos que desconcen-
traran regionalmente las zonas turisticas de mayor explotacién en ese entonces
(las zonas de playas en el este, ver Anexo 2). Como valor diferencial a los anterio-
res estudios, el de Hidrosud profundizo los estudios de la demanda a las termas,

4  ElCentro de Investigacién y Capacitacion Turistica (cicaTur) surge en virtud de un acuerdo
suscrito el 3 de marzo de 1973 entre la Secretaria General de la Organizacion de Estados
Americanos (OEA) y el gobierno de los Estados Unidos Mexicanos, como consecuencia
de la resolucién 39/72 emanada de la VIII Reunién Anual del Consejo Interamericano
Econémico y Social de la oEa, celebrada en la ciudad de Bogot4, en el periodo comprendido
entre el 30 de enero y el 8 de febrero de 1973 (Capanegra ez al, 2010). Este Centro junto
con los subcentros de Argentina y Barbados, integré lo que se conocia como el sistema de ca-
pacitacion y asesoramiento a nivel interamericano, emprendido por el entonces Programa de
Desarrollo Turistico de la oa. La Cicatur tendi6 a solucionar la falta de capacitacion, tanto
de los empleados publicos del sector, como profesionales de la actividad en toda América.

5 Uno de ellos, de mayor relevancia fue el Informe Técnico «Expansion de las estaciones ter-
males de Arapey y Guaviyi» (1985, PNUD-OMT).



asi como diagnostico los caudales de las perforaciones termales. Destacan nueva-
mente las limitaciones y carencias en la planta turistica de los centros termales,
a pesar de que en estudios anteriores se habian formulado estudios concretos y
completos de prefactibilidad para la ampliacién de equipamientos e instalacio-
nes. El programa establecié ademas una estrategia de especializacién para cada
terma (cada centro termal tendria un perfil especiﬁco).

En 1989 el Ministerio de Turismo presenté el Proyecto de DPolitica
Nacional de Turismo. El documento contenia un andlisis de temas como los
recursos turisticos del Uruguay, el turismo que llega al Uruguay, conciencia tu-
ristica, el papel del Estado en la promocidn turistica, el fomento de las activida-
des turisticas, las infraestructuras turisticas y la formacién de recursos humanos.
También plantea lineamientos, instrumentos y acciones concretas para desarro-
llar el turismo nacional.

Tabla 3. Lineamientos, instrumentos y acciones para desarrollar el turismo nacional.
Proyecto de Politica Nacional de Turismo. Uruguay (1989)

Lineamientos Instrumentos Acciones
* Consolidar el turis- | * De Coordinacién con la * Definicién de funciones y asigna-
mo estacional. actividad privada (la némi- cién de competencias (al Ministerio,
* Prolongar la na nacional de consultores | Consejo Nacional de Turismo, némina
temporada. en turismo, la Corporacién | Nacional de Consultores).
¢ Desarrollar nuevos Nacional de Turismo * Asistencia financiera (prestar aseso-
recursos y atracti- (Conatur). ramiento y créditos, creacion de un
vos turisticos. * Formas de Coordinacién fondo especial de turismo, registro de
* Penetrar en de la actividad de organis- | iniciativas turisticas y de inversionistas
los mercados mos estatales (un Consejo turisticos).
internacionales. Nacional de Turismo). * Planeamiento y fiscalizacion (inventario
* Impulsar el turismo |+ Formas de aumentar la de atractivos turisticos, fiscalizacién del
interno y el turismo | demanda (al veraneo, como | uso de los recursos turisticos a través
social. extender la temporada, de la oficina de proteccién y fiscali-
como vender uruguay en zacion ambiental, elaborar un Plan
la regién, como vender Maestro para el desarrollo turistico del
Uruguay en los mercados pals).
internacionales). * Asistencia técnica (estadisticas,
* Promocién y publicidad capacitacién).
(marketing directo y «agen- | * Promocién (acuerdos de promocién a
tes turfsticos»). resultados, marketing directo, agentes
turisticos).

Conciencia turistica (sensibilizar a la
opinién publica, a la opinién calificada
y a grupos especiales de nuestro pafs).

Fuente: elaboracion propia a partir del documento Proyecto de Politica Nacional de Turismo,
Ministerio de Turismo del Uruguay (1989)



Otras acciones desarrolladas, y que pueden ser consideradas como un ins-
trumento programatico (un programa), fueron las de mejoras y mantenimiento
de hoteles y paradores que estaban bajo la érbita del Ministerio de Turismo
(Argentino Hotel, Hotel Casino Carmelo, Parador la Coronilla, Parador San
Miguel, entre otros). Para Fernando Mier (Director General del Ministerio de
Turismo durante la gestion del Ministro Villar)

Estos establecimientos tenian mucho que ver con las zonas en donde se en-
contraban y por lo tanto se reclamaba permanentemente que estuvieran en
condiciones. Quienes los operaban, mediante régimen de concesion, aducian
que los cinco anos de contrato que se les establecia no les permitia ocuparse
de mantenimientos profundos. Ante esto, y dado que los recursos propios no
eran suficientes, se resolvié hacer un llamado a Arquitectos para que cada uno
hiciera un diagndstico de situacién edilicia en cada uno de ellos, sugirieran
las obras y las llevaran adelante. Con el tiempo se comprobé que los técnicos
seleccionados era de gran nivel ya que todos ellos tuvieron carreras destacadas
(Ministro, Presidente de la sau, etcétera). Con este apoyo técnico se pudieron
incorporar partidas para inversiones en el Presupuesto del Ministerio lo cual
indic6 todo un avance. Yo dirfa que todo esto fue posible durante los menos
de tres anos de gestién que tuvo Villar durante la Presidencia del Dr. J. M.
Sanguinetti (04/1987 a 02/1990) al que habria que restarle pricticamente
que el primer ano que fue el de ordenamiento institucional, presupuestal, fun-
cional, etcétera.6

En la Ley 15.903 del afio 1987 (Ley de Rendicién de Cuentas y Balance
de Ejecucién Presupuestal), en su articulo 185, se cred una partida para la eje-
cucion de las obras de mantenimiento de hoteles y paradores.

Articulo 185. Créase en el Programa oo2 «nvestigacién, Desarrollo y

Promocién del Turismo», una partida de nuevos pesos4:000.000 (cuatro mi-

llones), para contratar mediante llamado publico o contratacién directa el per-

sonal eventual no administrativo, necesario para la ejecucion de obras incluidas

en los planes de mantenimiento de hoteles y paradores que administra. Dicho

personal cesard automaticamente una vez finalizada la ejecucién de obras o

servicios para los cuales se les contraté.

Desde el punto de vista de los instrumentos normativos durante este pe-
riodo, se llevaron a cabo dos medidas normativas. Una fue la modificacion a la
normativa del registro de hoteles, pensiones y afines —por Ley 16.002, articulo
506 a 58 se modificaron aspectos relativos a inscripciones, reinscripciones, plazos
y multas— y la otra fue la creacion del Registro de Empresas de Turismo Social
en la drbita del Ministerio de Turismo (Ley 16.101 de 10/11/1989).

Durante este periodo no se concretaron instrumentos financieros. Como
instrumentos de mejora del conocimiento se desarrollaron varios estudios (con
consultores internacionales) enfocados en la zona de termas y un informe de
Fortalecimiento Institucional del Ministerio de Turismo (Proyecto UrRU-87-033).

6 Mier, F.(2014, Set 29). Homenaje a José Villar por Fernando Mier. Recuperado de <http://
www.pasaportenews.com/ profesionales/2926>.



Otra medida de mejora del conocimiento fue facultar al Ministerio de Turismo
a contratar empresas privadas para la realizacion de las encuestas si la Direccion
de Estadistica y Censos no pudiera realizarlas.
Las encuestas relacionadas con la actividad turistica, o de interés para esta, que
realiza el Ministerio de Turismo por intermedio de la Direccién de Estadistica
y Censos, en el marco del proyecto de funcionamiento «Encuestas Sectoriales
e Indicadores Econdmicos» a que se refiere el articulorg de la presente ley,
se hardn con cargo a las partidas presupuestales del Incisoog, Ministerio de
Turismo. Si la Direccién General de Estadistica y Censos no pudiera realizar
las encuestas mencionadas, el Ministerio de Turismo quedara facultado para
contratar con empresas privadas, de acuerdo con las disposiciones legales vi-
gentes, la realizacion de dichas encuestas. (Ley 16.002, art.55.)

Como instrumentos de comunicacion se comenzo6 a apoyar la promocion
del pais a través de ferias turisticas internacionales. También relacionado con
la promocion 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. Alli se
mont6 una oficina de Turismo que funcioné en lo operativo dependiendo del
Ministerio de Turismo.

Durante este periodo también se instrumento la presencia de representantes
del Ministerio que actuaban en el ambito de las representaciones diplomaticas
en Argentina (Buenos Aires y Coérdoba) y Brasil (Porto Alegre). El ministro de
ese momento «fue un obsesionado con todo lo vinculado con la promocion» al
decir de Fernando Mier (Director General del Ministerio de Turismo durante la
gestion del Ministro Villar)?

En lo externo apoy? la participacion en las Ferias en el Exterior que le re-

clamaba AupAvI, por ser la entidad que mas peso tenia en los inicios de la

gestion del Ministro. Esa entidad era la responsable de todo lo vinculado con

las Ferias. El Ministerio apoyaba financieramente la participacion y aportaba

apoyo logistico a través de sus funcionarios o a través de las Delegaciones

Diplomaticas en el Exterior. Si las comparamos con las intervenciones actuales

aquello era ‘primitivo, ya que todo se ejecutaba mediante acciones y aportes

personales (participaban los Titulares de las Agencias de Viaje y resalto el
aporte del Arq. Antonio Gallicchio al que Aupavi nombré como responsable

del armado los stands; los duenos de hoteles, los representantes de asociacio-

nes, etcétera) y mediante apoyos empresariales (se conseguian descuentos en

las companias aéreas y donaciones de productos como vinos y licteos para

degustar durante las ferias).

Otra de las acciones en materia de comunicacion fue la realizacion
de campanas por resultado en Argentina y Brasil. Se fijaba un minimo de
turistas por ano y se pagaba un monto por los turistas que superaban ese
minimo.

7 Mier, F.(2014, Set 29). Homenaje a José Villar por Fernando Mier. Recuperado de <http://
www.pasaportenews.com/ profesionales/2926>.



Tabla . Sintesis de instrumentos de la politica publica de turismo
(Periodo de gobierno 1986-1990)

Instrumentos Accién periodo de gobierno 1986-1990
Creacién del Ministerio de Turismo. Ley 15851. Art. 83 a 87.
Se crean los programas presupuestales: 001 Administracion
Superior y el 002 Investigacién, Desarrollo y Promocién del
Turismo.
o L Se crean el cargo de Director General de Secretaria y el de sub
rganizativos

director. Se crean varios cargos para el Ministerio (directores, aseso-
res, jefes, técnicos, ete).

Se transforma la denominacion del cargo de Director Nacional

de Turismo por la de Director del Centro de Investigacion y
Promocién del Turismo.

Planes generales

Desarrollo del Turismo en Uruguay (oEa, 1986).
Proyecto de Politica Nacional de Turismo (1989).

Varios planes de desarrollo, con l6gica de compensacion territo-
rial (fundamentalmente para el litoral termal con el objetivo de
desestacionalizar).

Programas Programa de Desarrollo Turistico de las termas del Litoral del
Uruguay (Hidrosud Sociedad de Consultores).
Mejora y mantenimiento de Hoteles y Paradores del Ministerio de
Turismo.
Modificaciones a la normativa del registro de Hoteles, pensiones y
afines (inscripciones, reinscripeiones, plazos, multas). Ley 16002
Normativos art 56 a 58.
Créase el Registro de Empresas de Turismo Social en la rbita del
Ministerio de Turismo. Ley 16.101 de 10/X1/1989.
Financieros No hubo acciones.

Mejora del conocimiento

Las encuestas de la actividad turistica se realizardn con partidas
presupuestales del Ministerio de Turismo y habilitan la posibilidad
de encargarlas a privados.

Informe Técnico «Expansién de las estaciones termales de Arapey y
Guaviyt» (1985, pNUD-OMT).

Informe Fortalecimiento Institucional del Ministerio de Turismo
(Proyecto uru-87-033. Consultor Jorge Rucks).

Comunicacion

Comienzo del apoyo a participacion en ferias internacionales.
Creacion de la figura del Agente Turistico en el exterior.
Instalacién del Centro de Informes en Bs. As.

Representantes del Ministerio en el ambito de las representaciones
diplométicas (Argentina y Brasil).

Campanas promocionales por resultado en Argentina y Brasil.

Fuente: elaboracién propia



Periodo de gobierno 1990-1995. Presidente Luis Alberto Lacalle

Las elecciones del 26 de noviembre de 1989 dieron como resultado una
nueva rotacion de los partidos tradicionales en el poder. Asumié como presi-
dente Luis Alberto Lacalle (Partido Nacional), con representacion parlamen-
taria en minoria, buscé un acercamiento a otros grupos politicos que pudieran
asegurarle apoyo para gobernar. La situacion econdmica se presentaba con un
déficit del sector publico por encima del 7 % del PBI y una inflaciéon que habia
promediado un g4 % anual entre 1985 y 1990, y que en los meses subsiguientes
a las elecciones se habia disparado a mas del 100 %. Esta situacion llevé a que
el gobierno propusiera y fuera aprobado por las Camaras, una ley llamada de
Ajuste Fiscal.

En ese escenario fue designado el Ministro de Turismo, mantenido en su
cargo a José Villar (como parte de los acuerdos politicos, Villar pertenecia al
Partido Colorado), quien permanecié al frente de esa Secretaria de Estado des-
de el 1 de marzo de 1990 al 4 de mayo de 1994. Con casi 4 anos al frente del
Ministerio, era a esa altura fuertemente apoyado por los distintos sectores del
turismo uruguayo.

Villar renuncié a su puesto cuando cesé la concertaciéon blanco-colorada
que provoco la renuncia de los colorados a los cargos que el Partido Nacional
les habia designado.Asumié entonces como Ministro Mario Amestoy (Partido
Nacional). Fue el primer ministro que estaba vinculado a la actividad turistica al
asumir la cartera, ya que venia de estar durante muchos anos vinculado al trans-
porte de pasajeros y a la hotelerfa.

Desde el Ministerio de Turismo se enviaba en este periodo, por primera
vez, un proyecto de Presupuesto Nacional, es decir, un plan de accién, con
objetivos, metas y presupuesto. El Proyecto de Presupuesto Nacional (periodo
de gobierno 1990-1994, Plan de Accién- Inciso 09 Ministerio de Turismo)
establecia como objetivo fundamental:

... 1a consolidacién del turismo de temporada, afirmando e incrementando

las vertientes tradicionales, pero paralelamente, la promocién y desarrollo de

nuevas modalidades turisticas (turismo salud, convenciones o congresos, de

estancias, ecoldgico, etcétera) que propendan efectivamente a la desestaciona-
lizacién del turismo en el pais, asegurando un ingreso fluido de turistas durante
todo el ano.

Estos objetivos se pueden traducir en consolidar la temporada, diversificar
la oferta turistica, desestacionalizar y el ingreso en nimero de turistas. Segun di-
cho plan de accidn, en el plano internacional, los esfuerzos estarian encaminados
a través del convenio con la Comunidad Econémica Europea, asi como la activi-
dad de los agentes turisticos en distintos paises y, en lo regional mediante el pase
turistico sudamericano, concretado por la Comision de Turismo de América del
Sur (coTASUR) a iniciativa de Uruguay.



Se habria de impulsar ademds el turismo interno y el social, dirigidos fun-
damentalmente a los sectores de menores ingresos, asi como planes y programas
turisticos para sectores diferenciados como la juventud y la tercera edad. En lo
relativo a su funcionamiento interno, habra de desarrollarse el sistema de termi-
nales de informacion turistica computarizada, ya instalado en Paysandu, Salto,
Fray Bentos, Colonia, Rivera, Chuy, Aeropuerto de Carrasco y Punta del Este.
El plan de Accion del Ministerio de Turismo 1990-1994 también plante6 am-
pliar los programas de capacitacion en materia turistica ya iniciados (de inglés
bésico para operadores turisticos, taximetristas y Policia Caminera, entre otros)
y de concientizacion turistica a distintos niveles.

Tabla 5. Objetivos Quinquenales por Programas
(Proyecto de Presupuesto Nacional-Periodo de Gobierno 1990-1994,
Plan de Accion-Inciso 09 Ministerio de Turismo del Uruguay)

Programa Objetivos quinquenales

Planificar y dirigir la politica turistica nacional desarrollando la gestién
administrativa de modo de impulsar los diferentes servicios hacia el cumpli-
miento més eficiente de sus cometidos.

1. Obtener un funcionamiento eficiente de la secretaria, a partir de una
mejor organizacién, implementando un sistema de procesamiento de
datos, que propenda a facilitar informacién necesaria para una oportuna
y racional toma de decisiones.

2. Abatir costos de funcionamiento eliminando gastos prescindibles, mejo-
rando y desburocratizando los servicios que se brindan al usuario.

001 . ) -
. ., | 3. Preparar y someter a consideracion del poder ejecutivo los proyectos y
Administracién .
. programas de desarrollo turistico.
Superior

4. Coordinar al sector publico y privado en materia turistica, proveyendo
de servicios de asesoramiento especializado, contando con un niimero de
técnicos que, sin perjuicio de funciones especificas en las unidades del
inciso, formen un equipo interdisciplinario altamente capacitado.

5. Promover investigaciones y estudios sobre oferta y demanda turistica.

6. Controlar los servicios que brindan los prestadores turisticos en todo el
territorio nacional.

7. Administrar los inmuebles propiedad del Estado, que se encuentren en la
orbita de esta secretaria.




Programa Objetivos quinquenales

El Ministerio de Turismo coordina en materia turistica las acciones que
realizan otros organismos del Estado y los distintos sectores de la actividad
privada, sin intervencién directa en la explotaciéon de negocio turistico algu-
no. A su vez, desempena el rol de asesorar, reglamentar, fiscalizar y ordenar
en materia de investigacion, capacitacién y planeamiento turistico, con la
finalidad de crear conciencia turistica nacional, que permita usar y preservar
los recursos naturales con que cuenta el pais.

A) La consolidacién del turismo de temporada para captar un mayor nime-
ro de veraneantes, siendo este nuestro principal atractivo entre los meses
de diciembre a marzo de cada ano.

B) Desestacionalizar el turismo promoviendo atractivos diferentes a aquellos
que se desarrollan durante la temporada estival. En tal sentido, se promo-
veran nuevas modalidades turisticas como son el termalismo y el turismo
de salud, el turismo de congresos, el turismo ecolégico, etc.

C) Dada la ubicacién geogréfica de nuestro pais entre dos grandes concen-
traciones urbanas, un objetivo a fijar serfa la realizacién sistematica de
operaciones puntuales que permitan coordinar la promocién del turismo
regional en el mercado internacional.

D) Impulsar el turismo interno y social coordinando juntamente con otros
organismos publicos involucrados, destinado a servir de base a aquellos
sectores de medianos o menores ingresos, tanto de nuestro pais como de
paises vecinos.

E) Idear planes y programas de turismo especializado para determinados
sectores poblacionales, como pueden ser los jévenes y las personas e
tercera edad.

F) Realizar cursos de formacién y capacitacién de profesionales en el drea
de la actividad turistica, promoviendo la obtencién de becas de perfec-
cionamiento en el exterior.

002 Desarrollo
y Promocién del
Turismo

Fuente: elaboracioén propia

Se esperaba que las pautas antes mencionadas permitieran la concrecion de
una meta fundamental para el Ministerio: el «Uruguay pais turistico los 365 dias
del ano».

Durante este periodo, como instrumentos organizativos se desarrollaron ac-
ciones vinculadas a los funcionarios de la cartera. Se autorizé al Ministerio de
Turismo una partida compensatoria con la finalidad de «retribuir a aquellos fun-
cionarios que demuestren, en el cumplimiento de sus tareas especificas, un rendi-
miento superior a los pardmetros exigibles normalmente» (Ley 16.462, art. 310
de 1991), otra partida para «retribuir tareas técnicas prestadas por profesionales
que no revistan en los cuadros funcionales del Ministerio» (Ley 16.462, art. 312
de 199 1). También se autorizé al Ministerio de Turismo a efectuar una reestruc-
tura de sus cuadros funcionales (Ley 16.462 art. 64 de 1994). Previa a esta auto-
rizacion, en el ano 1992 se suprimio el programa oo2-Investigacién, Desarrollo
y Promocién del Turismo, incorporandose los cargos y los créditos presupuesta-
les al programa oo1-Administracién Superior (Ley 16.320, art. 231 de 1992).
Suprimir dicho programa significé una pérdida de la «Direccion Técnica» en el



Ministerio. Otra accién de cardcter organizativo que aparece en este periodo fue
la otorgada al Ministerio de Turismo por Ley 16.320, art. 233 de 1992:
Facultase al Ministerio de Turismo a descentralizar territorialmente la presta-
cién de sus servicios, mediante la instalacion de oficinas regionales en aquellos
puntos de la Republica que repute de interés turistico. La contratacién de per-
sonal eventual para cumplir tareas en las oficinas a instalarse podra ser atendi-
da con la partida presupuestal creada por el articulo185 de la Ley 15.903, de
10 de noviembre de 1987.

Lejos de ser oficinas regionales de descentralizacion turistica, referian a cen-
tros de informacion turistica, con fines de promocién turistica.

Como instrumentos programaticos durante este periodo se constataron el
propio Plan de Accién del Ministerio de Turismo 1990-1994 (Proyecto de
Presupuesto Nacional) y un documento de discusién titulado «Lineamientos
para el Desarrollo Turistico. Ministerio de Turismo del Uruguay», presentado
en 1992 en la Camara de Representantes. Este documento tenia el mismo con-
tenido que el Proyecto de Politica Nacional de Turismo (Ministerio de Turismo
del Uruguay 1989) presentado al final del periodo del gobierno anterior, pero
con distinto titulo. No se pudo encontrar mas rastros del mismo posteriormente.
El programa de mejora y mantenimiento de hoteles y paradores desarrollado en
el periodo anterior tuvo modificaciones durante 199o0-1995. Las palabras de
Fernando Mier® senalan claramente cual fue la situacion:

Durante esta segunda etapa yo quisiera resaltar dos grandes logros. El pri-

mero tiene que ver con los ya mencionados paradores y hoteles que tenia el

Ministerio. El Presidente L. A. Lacalle puso en practica una politica que se de-

nominé «inmuebles improductivos». El fin era que los inmuebles que estuvieran

en propiedad del Estado y no tuvieran la razén para ello se procediera a su ven-

ta. Esta definicion se ajustaba mucho a los inmuebles propiedad del Ministerio.

En efecto, eran inmuebles con muchos anos de construidos, que exigian mante-

nimientos a cargo del Estado y que no le dejaban nada a este ya que los precios

que se pagaban por las concesiones eran ridiculos. Ante este desafio el Ministro

Villar convencié al Presidente de que estos inmuebles no se vendieran y que

en su lugar se cedieran en usufructo y por plazos muchos mas extensos que los

cinco anos que hasta ese entonces se otorgaban. Esto le permiti6 al Ministerio

deslindarse de las erogaciones que implicaban los mantenimientos de estos es-
tablecimientos y que los usufructuarios pudieran hacer inversiones importantes

en vista de que podian recuperarlas por el plazo que se le otorgaba.

En materia de regulacién o normativa, tres decretos se promulgaron du-
rante este periodo. El primero fue el Decreto 68/991 denominado «Complejos
Turisticos» que consistia en un régimen de promocién de inversiones. Con ante-
rioridad a este decreto, los proyectos de inversion debian ser sometidos a estu-
dio y aprobacién por el Ministerio de Industria y Energia (Unidad Asesora de
Promocién Industrial-uari).

8  Mier, F.(2014, Set 29). Homenaje a José Villar por Fernando Mier. Recuperado de <http://
www.pasaportenews.com/ profesionales/2926>.



Con el decreto de Complejos Turisticos el Ministerio de Turismo pasa-
ba a ser quien calificaba a los proyectos de emprendimientos como Complejos
Thuristicos, luego de ello el Ministerio de Industria intervenia para establecer los
beneficios que correspondieran. El segundo Decreto del periodo fue el 451/92
que reglamenté los Camping Organizados. Por tltimo, el Decreto 385/94
actualizo la normativa de prestadores de servicios inmobiliarios. También por
Ley (16.320, art. 230 de 1992) se modifican aspectos fiscales que atafien al
Ministerio de Turismo:

Auméntase en un 1 % (uno por ciento), los impuestos creados por los litera-

lesa) y b) del articulor46 de la Ley 13.637, de 21 de diciembre de 1967. El

producido de la totalidad del aumento dispuesto sera vertido directamente

en el fondo «Fomento del Turismo», creado por el articulo 18 del decreto-

ley 14.335, de 23 de diciembre de 1974, cuya administracion corresponde

al Ministerio de Turismo y su destino sera financiar el pago de promocion

turistica en el exterior.

El Decreto 68/991 de Complejos Turisticos fue el instrumento financiero
que se utilizo. Estuvo orientado a promover las inversiones en el sector y sub-
vencionar la diversificacion de la oferta turistica en nuestro pais. Al decir del Cr.
Fernando Mier (ob. cit.)?

Yo creo que era dificil de prever el impacto de la aplicacién de este régimen.

La explosion de las inversiones en el sector fueron de todo tipo: Shopping,

Terminales de Omnibus, Cadena de Comidas Rapidas, Hoteles, etcétera. El

turismo comenzo a ofrecer posibilidades y este régimen permitié que con un

tramite 4gil y poco burocratico muchisimos inversores pudieran viabilizar sus
proyectos a lo largo y ancho de nuestro pats.

En el ano 1992, el articulo 232 de la Ley 16.320 autoriza al Ministerio
de Turismo a fijar los costos y vender las publicaciones que efectie. Esto es un
cambio importante en materia de acciones de mejora del conocimiento y de
acceso a la informacion, ahora habia que pagar la informacién publica. Como
instrumentos de mejora del conocimiento en este periodo, se desarrollaron una
serie de seminarios muy importantes desde el punto de vista metodoldgico y
del conocimiento que generaron. Si bien estos seminarios y uno final (que ge-
ner6 un informe con lineamientos estratégicos y planes de accién) no llegaron
a constituirse en programas o estrategias del Ministerio de Turismo, marcaron
fuertemente a futuro la concepcion, la forma de ver el turismo en nuestro pais y
la ordenacién de este: el concepto de producto turistico.

Como parte de un Programa Bianual de Cooperacion para el sector Turistico
entre la Comisién de las Comunidades Europeas y la Republica Oriental del
Uruguay, se conformé un grupo mixto de trabajo entre el Ministerio de Turismo
del Uruguay y la Asociacion Catalana para el Tiempo Libre y la Cultura (acTLC).
Este grupo realizé un relevamiento de informacion (Audit) a nivel general y de

9  Mier, F.(2014, Set 29). Homenaje a José Villar por Fernando Mier. Recuperado de <http://
www.pasaportenews.com/ profesionales/2926>.



productos. También desarrollé un seminario prospectivo del Futuro Turistico del
Uruguay: Una visién conjunta. Este seminario se desarrollé en marzo de 1994,
con participacién de més de 120 personas involucradas directa o indirectamente
en el quehacer turistico. Como resultado final de este quedaron informes con
diagnoésticos, estrategias y acciones sobre productos turisticos que el pais contaba.
Fue la primera vez que se organizaba el pais desde la mirada de producto turistico
(hasta entonces venia la idea de zonas turisticas: litoral termal, Colonia, playas
del este). Los productos turisticos definidos —y de los cuales se presentaban los
informes— eran: Sol y Playa, Ciudad y Negocios, Termal, Rural y Ecoldgico,
Histérico-Cultural y Reuniones (actLc, 1994). También fue presentado un in-
forme final, con mirada pais, denominado «Informe Seminario Prospectivo del
futuro turistico de la Republica Oriental del Uruguay: Una vision conjunta»
(acTLc-Mintur, 1994). Este informe final presentaba un diagndstico del turismo
en el pais, tendencias, imagen ideal a futuro, estrategias y planes de accion.

Tabla 6. Estrategias y acciones definidas en el Seminario Prospectivo del Futuro
Turistico de Uruguay (1994)

* Acuerdo pre electoral sobre politica de Estado. Politicas nacionales a largo
plazo. Decisién de apoyo al turismo como prioridad politica.

* Saneamiento progresivo y sostenido de la economia. Flujo de capitales extra
regionales dentro de un marco de planificacion flexible. Desarrollo de un fondo
para la inversién turistica (créditos y campafias promocionales). Reinversién en
el sector de los portes del va del turismo. Apoyo financiero a los cambios.

* Politica internacional abierta complementada con estabilidad econémica en un
marco de integracion regional. Encuentro ente los paises del Mercosur para el
desarrollo turistico regional.

* El turismo una actividad de todo el afio en todo el pais. No dependencia
exclusiva del producto playa/mar.

Principales | * Fortalecimiento de los organismos privados del sector. Liderazgo empresarial

estrategias del turismo

que ayudaran | * Definicién del producto, imagen, mercado y planes de desarrollo turistico que

a desarrollar | estimulen la creatividad y resguarden la identidad nacional del Uruguay.

el turismo en | * Preservacién del medio ambiente y uso racional de recursos naturales.

la direccién | * Internacionalizacién de la oferta del turismo uruguayo. Coordinacién de po-

del futuro liticas promocionales del Estado, de las Intendencias y de los organismos del

deseado. sector privado.

* Concrecion de hoteleria cinco estrellas.

* Adecuacion de los aeropuertos internacionales, con vuelos de otros paises
fuera de la regién y puentes aéreos regionales.

* Inversién en tecnologias blandas.

* Capacitacion turistica destinada al abatimiento del desempleo. Plan de profe-
sionalizacion del sector y educacion de la poblacién.

* Avance en el drea de las comunicaciones y mejora general de los servicios e
infraestructuras de informacion.

* Difusion a través de los medios de comunicacion de una toma de conciencia
nacional respecto de la importancia del turismo como motor de desarrollo
econémico y del uso racional de los recursos naturales.




* Creacién del Consejo Nacional de Turismo con misiones de regulacion, coo-
peracion, apoyo e integracion.

* Fortalecimiento de las asociaciones del sector privado y formacién de un orga-

nismo mixto y de cardcter nacional e institucional.

Redimension y reorganizacién del Ministerio de Turismo como generador de

desarrollo y creador de 4mbitos de reflexién (seminarios, cursos, etc.).

Creacién de una entidad privada cuyo objetivo seria definir los minimos de

calidad, con categorizacion o sin ella, y que facilite el papel de la entidad

reguladora.

Disenar productos turisticos uruguayos, siguiendo estrategias globales, secto-

riales y territoriales, haciendo hincapié en los estudios econémicos, sociocultu-

rales y ambientales.

Fomentar la creacién de servicios y oferta complementaria.

Creacion de una entidad mixta de difusién y promocion del turismo.

Estructuracion de un organismo encargado de obtener, analizar y distribuir la

informacién estadistica inherente al sector.

Planes de * Activar la participacion de los medios de comunicacién masivos en la difusién
accion que de la tematica turistica.

contribuirdn |* Que el Ministerio de Economia establezca que prioridad tiene el sector

al desa- turistico en el plan de desarrollo general y asigne recursos de acuerdo con esta
rrollo del priorizacion.

turismo en el | * Desarrollo de una ley de Ordenamiento Territorial, ley de Medio Ambiente y
Uruguay. resoluciones complementarias que preserven los recursos naturales y ordenen

el desarrollo de areas de prioridad turistica.

Ley de inversiones turisticas con mecanismo de control en el cumplimiento de
los planes y compromisos.

Mejorar las lineas de crédito con la finalidad de desarrollar la infraestructura
turistica basica. Concesioén de créditos blandos y reduccién de presion fiscal
para incentivar la inversiéon que conlleve mejora en la calidad de servicios,
control de calidad y la satisfaccion al cliente.

Inversién publica en infraestructuras de acceso y para el desarrollo de las
infraestructuras esenciales de servicios (Ose, UTE, Transporte).

Promover el desarrollo de tecnologia apuntando a la calidad y no a la can-
tidad. Fomento de la aplicacién de herramientas tecnolégicas en el sector.
Integracién del turismo en el sistema educativo con un plan Nacional de
Educacidn y capacitacion técnico/ profesional. Promover la creacion de una
licenciatura en turismo en la Universidad de la Republica.

Desarrollar la formacién continuada, reciclaje de los funcionarios publicos
relacionados directamente con el turismo.

Fuente: elaboracion propia en base al informe Sintesis del Seminario Prospectivo del Futuro
Turistico de la Republica Oriental del Uruguay: Una visién conjunta (1994)

Por dltimo, como instrumentos de comunicacion en este periodo, es decla-
rada zona de especial interés turistico al pueblo Palmar en el departamento de
Soriano (Ley 16.170, art. 314), se sigue participando de ferias internacionales
(como Frrur en Madrid), se comienza a recibir fam press (periodistas extranjeros
especializados en turismo) y se comienza a utilizar un logo de Uruguay con la



imagen de una figura humana, un sol y el mar (estilo Torres Garcia™). A ese logo
se le agregd posteriormente y en ese periodo: Uruguay Pais de Encuentro.

Logo de Uruguay utilizado por el Ministerio de Turismo (1990-1995)

Fuente: < http://bibliotecadigital.bibna.gub.uy:8080/jspui/handle/123456789/18868>

Tabla 7. Sintesis de instrumentos de la politica publica de turismo
(Periodo de gobierno 1990- 1995)

Instrumentos

Accion periodo de gobierno 1990- 1995

Organizativos

Compensaciones a funcionarios del Ministerio.

Contratar técnicos que no revistan en esa cartera.

Suprimese el programa 002 «Investigacion, Desarrollo y Promocién
del Turismo», incorpordndose los cargos y los créditos presupuesta-
les al programa 001 «Administracién Superior».

Instalacion de oficinas regionales en aquellos puntos de la
Republica que repute de interés turistico.

Se autoriza al Ministerio de Turismo a efectuar una reestructura de
sus cuadros funcionales.

Planes generales

Plan de Accién del Ministerio de Turismo 1990-1994 (Proyecto
de Presupuesto Nacional)
Lineamientos para el Desarrollo Turfstico (Mintur, 1992).

Concesiones més extensas a Hoteles y Paradores del Ministerio de

Programas Turismo.
Decreto 68/91 Complejos Turisticos. 31/1/1991.
. Dec. 451/92 Reglamento de Camping organizado.
Normativos

Dec 385/94 Se actualiza normativa de prestadores de servicios
inmobiliarios.

10 Joaquin Torres Garcfa(1874-1949) fue un destacadopintor,profesor, escritor,escultorytes-
rico del arteuruguayo. Creador delUniversalismo constructivoy delTaller Torres Garcia, uno
de los principalesmovimientos artisticosdel Uruguay.



Instrumentos Accion periodo de gobierno 1990- 1995

Subvenciones a inversiones que diversificaran la oferta turfstica (dec.
68/91).

Autorizase al Ministerio de Turismo a proceder a la venta de las
publicaciones que efecte.

Informes de Productos Turisticos Sol y Playa, Ciudad y Negocios,
Mejora del conocimiento | Termal, Rural y Ecolégico, Histérico-Cultural y de Reuniones
(actLc, 1994).

Informe Seminario Prospectivo del futuro turistico de la Republica
Oriental del Uruguay: Una visién conjunta (acTLc-Mintur, 1994).

Financieros

Se declara zona de especial interés turistico al Pueblo Palmar en
Soriano.

Participacién en ferias internacionales, fazm press.

Marca Uruguay Pais de Encuentro.

Comunicacion

Fuente: elaboracién propia

Periodo de gobierno 1995-2000. Presidente Julio Maria Sanguinetti

Las elecciones del 27 de noviembre de 1994 pasaron nuevamente la direc-
cién del pais de un partido tradicional a otro. Esta renovacion en 10 anos, entre
otras reflexiones, induce a pensar

...que hay una insatisfaccion permanente en el ciudadano, que busca en el cam-

bio de partido dirigente alcanzar sus aspiraciones de progreso, que por mul-

tiples razones, la puesta al dia de los partidos tradicionales (neoliberalismo

econdmico, apertura exterior, privatizaciones, retraimiento del Estado) no ha

conseguido convencer al comun de la poblacién (Nahum, 1999: 193).

Asumié como Presidente de la Republica —en su segundo mandato—,
Julio Maria Sanguinetti (Partido Colorado). Los resultados electorales conduje-
ron a un gobierno de coalicion entre colorados y blancos. Estos tltimos asumie-
ron tres carteras ministeriales y acompanaron con sus votos en las Camaras para
que se aprobaran algunas reformas.

Algunas de esas reformas fueron la Reforma Politica (que entre otras cosas
imponia una eleccion presidencial a doble vuelta o balotaje si ningin candidato
obtiene el 50 % de los votos) y la de Seguridad Social (se combina el régimen
jubilatorio a cargo del Banco de Previsién Social, con otro de ahorro individual
obligatorio u opcional desarrollado por empresas privadas administradoras de
ahorros AFAP, entre otras medidas). También se llevé adelante una Reforma del
Estado, con diversas facetas, pero fundamentalmente tendientes a disminuir su
tamano y peso global en la sociedad. Por ejemplo, se implantaron nuevos méto-
dos de capacitacion y evaluacion de funcionarios, estimulando su retiro, pasando
al sector privado (tercerizacién) funciones que antes eran del Estado.

Benito Stern (Partido Colorado) fue designado Ministro de Turismo, man-
teniéndose en este cargo durante todo el periodo. Era un hombre vinculado al
sector inmobiliario de Punta del Este, y con experiencia en la gestion publica,



por haber sido intendente de Maldonado aunque su gestion como tal finalizé
enturbiada por cuestionables manejos financieros que llevaron a la carcel a gente
de su equipo y ¢l mismo fue procesado sin prision.

No se encontré para este periodo’ el Proyecto de Presupuesto Nacional
(Periodo de gobierno 1990-1994, Plan de Accién-Inciso o9 Ministerio de
Turismo). No obstante ello, en la Ley de Presupuesto Nacional para el periodo
(Ley 16.736, publicada en el Diario Oficial el 12 de enero de 1996), en el inciso
09 Ministerio de Turismo, incorpora tres articulos que autorizan al Ministerio
a incrementar partidas para financiar complementos a las «retribuciones de los
funcionarios presupuestados y contratados» y para «financiar la promocion tu-
ristica en el exterior.

Como instrumento organizativo, durante este periodo el Ministerio de
Turismo comenzé a organizar el trabajo en el pais y en su estructura interna
por productos turisticos. Es asi que se designaron los jefes de productos tu-
risticos, correspondientes a Sol y Playa, Ciudad y Negocios, Termal, Rural y
Ecolégico, Histérico-Cultural y Reuniones. Los seminarios desarrollados du-
rante el periodo anterior (acTLc-Mintur 199 4), se materializaron en los aspectos
institucionales del Ministerio, situacién que aun se mantiene en su organizacion
interna. Para la designacion de los jefes por productos, se recurrié basicamente
a funcionarios de otras dependencias publicas (intendencias, entes auténomos)
bajo la forma de pases en comision. La autorizacién en el Presupuesto Nacional
de las partidas para este Ministerio irfan a financiar los complementos de estos
funcionarios al ser designados como jefes de productos. En el ano 1997 también
se creo el Registro de Operadores Turisticos.

A fines de 1999, al culminar el periodo de gobierno 199 5-2000, el Ministerio
de Turismo entregé un documento denominado «Politica Nacional de Turismo»,
que sistematiza las conclusiones de un Taller de Planificacién Estratégica, reali-
zado con el apoyo de la Empresa Brasilena de Turismo (Embratur), el cual for-
mulaba objetivos, metas, estrategia e instrumentos de gestion.

Aunque fue presentado al final del periodo, puede considerarse como ins-
trumento programatico el documento de Politica Turistica Nacional. En él
aparecen por primera vez en un documento, conceptos como el de desarrollo
sustentable del turismo, municipalizaciéon y desarrollo local. Seguramente en
este Gltimo caso la influencia de Embratur tuvo algo que ver, dado ademas que
en Brasil en ese momento habia un fuerte impulso a este aspecto en el turismo,
aunque fundamentalmente desde la universidad.

11 El que envia el Ejecutivo, en este caso el Ministerio de Turismo, con objetivos, proyectos y
acciones. No lo encontraron ni siquiera funcionarios del Palacio Legislativo. Esta situacion
solo se dio para este periodo.



Tabla 8. Documento de Politica Turistica Nacional 1999. Elementos principales

Desarrollo sustentable del turismo.

Creacién y generacién de empleo.

Objetivos Captacién de divisas.

Mejora de la calidad de vida de los habitantes.
Integracién regional.

Desarrollo sustentable del turismo.

Creacién y generacion de empleo.

Metas Captacién de divisas.

Mejora de la calidad de vida de los habitantes.
Integracién regional.

Fortalecimiento institucional.

Estructuracién del producto y diversificacién de mercados.
Planificacion turistica del territorio.

Lineas estratégicas Gestion de calidad.

Municipalizacién y desarrollo local.

Turismo Interno.

Promocion de la inversion.

De coordinacion Gabinete Turistico.

Instrumentos de gestion | De promocién Corporacién de promocién publico-privada.

De descentralizacion | Organo de coordinacién interdepartamental.

Fuente: elaboracién propia en base al documento «Politica Nacional de Turismo». Ministerio de
Turismo. 1999.

Durante este periodo se promulgaron tres decretos. El Decreto 426/90,
que modificé los montos de la garantia para empresas de servicios inmobiliarios;
el Decreto 3/997 que actualizé la normativa vigente en materia de Agencia
de Viajes (nueva clasificacién de ellas); y el Decreto 384/97 conocido como
el de matriz hotelera, que establecio la clasificacion por grupos y categorias de
Hoteles, Paradores, Moteles y Pensiones, y Apart Hoteles respectivamente.

En 1998 fue promulgada la Ley 16.906 (Ley de Inversiones), que estable-
ci6 el marco general de promocion y proteccion de inversiones. No era especifica
para el sector turismo, pero los proyectos turisticos podian acogerse al régimen
establecido en dicha ley para obtener beneficios fiscales.

Como instrumentos de mejora del conocimiento, durante este perio-
do se desarrollaron dos Congresos Nacionales de Turismo**, en la ciudad de
Piridpolis en 1996 y en la ciudad de Salto, en 1997. Ambos fueron apoyados
por la Camara Uruguaya de Turismo.

12 Las autoridades del momento denominan a estos congresos los primeros en la materia. Cabe
destacar que esto no es asi, ya que el el 1. Congreso Nacional de Turismo se reunié en
Montevideo en el afio 1927 (del 8 al 15 de diciembre), poriniciativa del director de la Revista
Social del Touring Club Uruguayo, perfecto Lopez Campana, con el fin de estudiar las formas
de estimular el turismo. En ¢l se argumenta la necesidad de crear un organismo nacional de
turismo, y finalmente, en 1930 se cred la Comisién Nacional de Turismo (Dfaz, 2012).



Tabla 9. Sintesis de instrumentos de la politica publica de turismo
(Periodo de gobierno 1995-2000)

Instrumentos Accién periodo de gobierno 1995-2000

Se autorizan partidas para complementar las retribuciones de los

Organizativos . .
funcionarios presupuestados y contratados.

Planes generales

Programas

Inmobiliarias. Dec. 426/996 de 6/X1/1996.

Normativos Agencias de Viajes. Dec. 3/997 de 3/1/997.

Clasificacién alojamiento. Dec. 384/997 de 15/10/1997.
Proyectos de inversion en actividades promovidas (Ley 16.906 de
1998).

Documento Politica Nacional de Turismo.

Mejora del conocimiento | Congreso Nacional de Turismo (1996).

Congreso Nacional de Turismo (1997).

Financieros

Se autorizan partidas para financiar la promocién turistica en el

Comunicacion .
exterior.

Fuente: elaboracién propia

Periodo de gobierno 2000-2005. Presidente Jorge Batlle

El 28 de noviembre de 1999, en segunda vuelta, es electo Jorge Batlle
(Partido Colorado) como Presidente de la Republica. Asumi6 el 1 de mar-
zodel2000con altas expectativas de los sectores empresariales y en el espectro
liberal de la estructura politica.

Durante su gobierno se sorteé una profunda crisis econémica y social, de-
jando al pais con la tasa de desocupacién mas alta jamas vista, el 40 % de la
poblacién por debajo de la linea de pobreza, una enorme cantidad de suicidios,
depdsitos en bancos que se habian esfumado y un fuerte incremento de la emi-
gracion internacional desde Uruguay, marcada por hombres y jévenes, que po-
sefa un nivel educativo promedialmente mas alto.

El ministro de Turismo designado fue Alfonso Varela —permanecio en el
cargo desde el 1 de marzo de 2000 al 11 de marzo de 2002—, que pertenecia al
Partido Colorado (Lista 15) y no contaba con experiencia en el sector, dos afios
después fue designado como ministro de Salud Publica.

Asumi6 entonces Pedro Bordaberry (Partido Colorado) quien se desempenaba
hasta entonces como viceministro de Turismo, permaneciendo en el cargo hasta el
28 de febrero de 2005. Al ser nombrado ministro ya contaba con dos anos en el
Ministerio y en sus tres anos posteriores de gestion al frente de la cartera impulsé la
marca Uruguay Natural y traslado la sede del Ministerio de Turismo.

El Proyecto de Presupuesto Nacional (periodo de gobierno 2000-2 0035)
fue enviado al Parlamento con la incorporacién del criterio de planes estratégi-
cos de gestion. La formulacion del Presupuesto Nacional 2000-2004, supuso
la elaboracion de planes Estratégicos de Gestion para el quinquenio a nivel de



Unidades Ejecutoras, los que contenian productos estratégicos de ellas, que se
desprendian de su mision y cometidos.

La misién del Ministerio de Turismo se establecia en el presupuesto, en el
inciso 09 de la siguiente manera:

El Ministerio de Turismo es responsable de disenar, evaluar, ejecutar y contro-

lar las politicas, planes y programas referidos a la actividad turistica. Articula

los intereses del sector publico y privado fomentando asi el desarrollo del

turismo nacional (Presupuesto Nacional 2000-2004. Inciso 09 Ministerio

de Turismo).

A partir de esa mision, los productos estratégicos definidos fueron los de
atraer la mayor cantidad de turistas a nuestro pais; la planificacion, control y el
fomento de la actividad turistica y la promocién y coordinacion de las acciones
con el sector publico y privado.

En una comparecencia del ministro de Turismo en la Cdmara de Diputados
el 19 de marzo de 2003, este asumi6 que la administracién tomé como marco de
referencia el documento denominado Politica Nacional de Turismo, elaborado
en la administracion anterior. En dicha comparecencia repasé ademas cudles eran
las prioridades de gestion de su administracion para ese ano y los siguientes, des-
tacando como objetivos el posicionamiento de la marca Uruguay Natural a través
de un portal web y de la norma de Playa Natural Certificada; el incremento de
llegadas y de la circulacion interna de turistas mediante la promocioén de desti-
nos especificos y de forma conjunta con los operadores; el desarrollo de nuevos
productos y subproductos, mediante instrumentos de régimen de promocién de
inversiones; concesion de bienes del Estado; exoneraciones impositivas; fomento
de los planes de excelencia y llamados a expresiones de interés de proyectos.

Tabla 10. Plan Estratégico de Gestion 2000-2004
(Presupuesto Nacional 2000-2004. Inciso 0g Ministerio de Turismo)

Producto estratégico Objetivos

El objetivo para este producto es que al Ministerio de Turismo
le compete fijar y dirigir la Politica Nacional de turismo, para
potenciar los productos turisticos nacionales en sus diferentes
modalidades. Acompana la dindmica de la globalizacién de la
actividad turistica en la integracién regional y la encauza para
responder requerimientos del mercado internacional.,, diversifi-
cando la oferta.

1. Atraer la mayor cantidad
de turistas a nuestro pais.

El objetivo es identificar y potenciar los productos turisticos
nacionales en sus diferentes modalidades, ellas son: cultural e
histérico, Termal, sol y Playa, Naturaleza, ciudad y Negocios y
convenciones.

2. La planificacién, el control
y el fomento de la activi-
dad turistica.

3. Promocién y coordinacion
de las acciones con el sec- | Coordinar y desestacionalizar la oferta turistica.
tor publico y privado.

Fuente: elaboracién propia en base a Presupuesto Nacional 2000-2004



Como instrumentos organizativos cabe mencionar la supresion definitiva, en
el ano 2001, de la Unidad Ejecutora oo2, asignandose sus cometidos a la Unidad
Ejecutora oo1. Una década antes habia sido suprimido el programa y con esta
medida se eliminé definitivamente la Direccion Técnica de Turismo dentro del
Ministerio (ni estructura, ni recursos, ni cargos). También ese mismo ano, y por
la misma Ley (17.296), se autorizé al Poder Ejecutivo a la enajenacién de bienes
administrados por el Ministerio de Turismo (Ley 17.296, art. 239).

Articulo 239. Autorizase al Poder Ejecutivo la enajenacion de los siguientes

bienes, administrados por el Ministerio de Turismo:

1. Padrén 5331 ubicado en la 7.2 Seccion Judicial de Lavalleja, denominado
«Parador Pororé»

2. Padrén 5534, solares 2, 3 y 4, ubicado en la 1.* Seccién Judicial de
Rivera, denominado «Hotel Casino Rivera»;

3. DPadrén 4042, ubicado en la 5.2 (antes 3.7) Seccién Judicial de Maldonado
(depdsito Piridpolis);

4. Padrén 2010, ubicado en la 5.* Seccién Judicial de Maldonado, deno-
minado «Pasiva de Piridpolis», el cual sera prioritariamente ofrecido a la
Intendencia Municipal de Maldonado;

5. DPadrén 34146, ubicado en la 5.* Seccién Judicial de Rocha, Paraje «La
Coronilla»;

6. Padrén 3237, ubicado en la 1.% Seccién Judicial de Rio Negro, denomi-
nado «Parador y Motel Las Canas.

El 80 % del producido de la venta de los referidos inmuebles seria destina-
do al Fondo de Fomento de Turismo creado por el articulo 18 del Decreto-
Ley 14.335, de 23 de diciembre de 1974. El resto seria distribuido en partes
iguales a la Administraciéon Nacional de Educacién Publica y al Ministerio de
Salud Publica. De lo recaudado con destino al Fondo de Fomento de Turismo,
se destinarian partidas para acciones de consolidacion de la conciencia turistica
nacional, apoyo a la diversificacién de la oferta turistica, la complementacion
regional de productos turisticos y el fomento del turismo interno y social.

En materia de instrumentos normativos, durante este periodo se promul-
garon varios decretos. Se introdujeron modificaciones al registro de hoteles y
afines en el Ministerio de Turismo (Decreto 210/0071), se reglamento el servicio
de rentadoras de automéviles sin chofer (Decreto 180/002), el de prestado-
res de servicios turisticos rurales (Decreto 371/ 002) y el de prestadores de
servicios turisticos inmobiliarios (Decreto 390/003). Con respecto a la ofer-
ta turistica, se establece normativa vinculada a la obligatoriedad de exhibir los
precios por lo menos en moneda nacional (precios, moneda, exhibir precios, en
los Decretos 58/02 y 372/02). Por Decreto 406/03, conocido como Playa
Natural Certificada, se establecieron especificaciones de desempeno ambiental
y requisitos para playa. Finalmente, el Decreto 283/003 establecié que la ad-
misién temporaria de bienes destinados a actividades que hayan sido declaradas
de «cobertura de prensa de interés turistico» al amparo del Decreto 73/002



estarian exentas del pago de tributos, no siendo aplicables a la misma, la Tasa de
Servicios Extraordinarios ni la Tasa de Servicios Automatizados.

Como instrumentos financieros, cabe senalar la exoneracion de una deuda
importante a los establecimientos hoteleros por concepto de multas acumula-
das a los titulares de los establecimientos que no se hubieran reinscripto en el
registro de hoteles que lleva el Ministerio de Turismo, y la promulgacion del
Decreto 175/003 conocido como Proyectos Turisticos. Este decreto otorgd
beneficios fiscales a las actividades turisticas destinadas a la oferta de servicio
de alojamiento, culturales, comerciales, para congresos, deportivos, recreativos,
de esparcimiento o de salud, que conformen una unidad compleja realizada para
la captacion de demanda de turismo y que hayan sido aprobados de acuerdo a
lo previsto en la Ley 16.906 y a lo reglamentado en el decreto de Proyectos
Turisticos. También se incluian a los hoteles, apart hoteles, hosterias, moteles y
estancias turisticas construidas o a construirse.

Como instrumentos de comunicacion se desarrollaron durante este periodo
los Congresos de Ecoturismo y Turismo Rural, y se declaré zona de especial
interés para la expansion turistica a la isla de Flores ubicada en el Rio de la Plata
y se impuls6 la marca turistica Uruguay Natural.

Logo de la marca Uruguay Natural

Fuente: Ministerio de Turismo de Uruguay



Tabla 11. Sintesis de instrumentos de la politica pUblica de turismo
(Periodo de gobierno 2000-2005)

Instrumentos Accién periodo de gobierno 2000-2005

Suprimese la unidad ejecutora 002, asignandose sus cometidos a la
unidad ejecutora 001.

Enajenacion de bienes administrados por el Ministerio de Turismo:
Parador Pororé (Lavalleja), Hotel Casino Rivera, Depésito
Piridpolis, Pasiva de Piridpolis, Paraje L.a Coronilla, Parador y
motel Las Canas. Ley 17296. Art. 239.

Documento «Politica Nacional de Turismo» de Adm. Anterior se
toma como base.

Organizativos

Planes generales

Programas

Hoteles. Ley 17.296 de 21/2/2001

y Registro de Hoteles en el Mintur Dec. 210/001 de 6/6/2001.
Rentadoras de automdviles sin chofer. Dec. 180/002 de 25/
X1/2002.

Prestadores de servicios turisticos rurales. Dec. 371/002 de 26/
1X/2002.

Inmobiliarias. Dec. 390/003 de 25/IX/2003.

Oferta Turistica (precios, moneda, etc). Dec. 58/002 de 20/
11/2002.

Oferta Turistica (exhibir precios). Dec. 372/002 de 25/1X/2002.
Hoteles, Apart Hoteles, Hosterlas, Moteles y Estancias Turisticas,
construidos o a construirse

(Dec. 175/2003).

Dec. 406/03 (2/10/2003). Playa Natural Certificada.
Especificaciones de desempeno ambiental y requisitos para playa.
Decreto 283/003. Se declara que la admision temporaria de bienes
destinados a actividades que hayan sido declaradas de «cobertura
de prensa de interés turistico» al amparo del decreto 73/002, estan
exentas del pago de tributos, no siendo aplicables a ella, la Tasa de
Servicios Extraordinarios ni la Tasa de Servicios Automatizados.
Proyectos Turisticos. Dec. 175/2003.

Exoneracion de deudas a establecimientos hoteleros.

Normativos

Financieros

Mejora del conocimiento | Congresos de Ecoturismo y Turismo Rural.

Declarase zona de especial interés para la expansion turistica a la
Comunicacion isla de Flores ubicada en el Rio de la Plata.
2002 se presenta la marca Uruguay Natural.

Fuente: elaboracién propia

Periodo de gobierno 2005-2010. Presidente Tabaré Vazquez

En 2004 asume por primera vez al gobierno nacional una fuerza politica de
izquierda (Frente Amplio-¥a). El pais venia recorriendo un camino de recupe-
racion de una de las crisis econémicas y sociales mas fuertes de su historia, en el
marco de una profunda convulsion regional. En lo social, se habia incrementado
fuertemente la deuda con los sectores de ingresos fijos y més postergados de la



poblacion, con secuelas de diversas naturaleza que llevarian mucho tiempo reparar.
En lo estrictamente politico, el acceso por primera vez en la historia de la izquier-
da a un gobierno nacional y varios gobiernos departamentales de importancia,
marcé un antes y un después en todo el proceso y la expectativa e incertidumbre
tenian un peso fuerte en varios sectores, especialmente del drea econdmica.
A pesar de la experiencia del primer gobierno de Montevideo encabezado por
Tabaré Vdzquez, y senales fuertes en la bisqueda de generaciéon de confianza
—ejemplos: el anuncio adelantado de la designacion de Danilo Astori como
ministro de Economia, el mantenimiento del proyecto de la planta de celulosa
en el litoral, pese a las dificultades argentinas, etcétera— ello no era suficiente
para satisfacer incertidumbres en algunos sectores y en nuestro caso, muy es-
pecialmente el Turismo (Héctor Lescano, ministro de Turismo 2005-2012,
entrevista concedida 08/09/2014).

Héctor Lescano fue el ministro de Turismo designado por el Presidente de
la Republica. Veterinario de profesion, era muy respetado en el ambito politico.
Al asumir manifest6 su desconocimiento del mundo del turismo; no obstante su
capacidad de escuchar y de didlogo, lograron que fuera aceptado y apoyado por
muchos de los actores del turismo nacional. Se mantuvo en el cargo desde el 1
de marzo de 2005 al 28 de febrero de 20710.

En el ano 2005, apenas asumir el gobierno, fue creado el Ministerio de
Desarrollo Social (Ley 17.866, art. 1), cuya creacién llevé como corolario una
nueva modificacion institucional en el Ministerio de Turismo:

Suprimase el Ministerio de Deporte y Juventud, instituido por el articulo81 de

laLey 17.243, de 29 de junio de 2000, en la redaccion dada por el articulo 414

dela Ley 17.296, de 21 de febrero de 2001. El Poder Ejecutivo, de conformi-

dad con lo establecido por el incisosegundo delarticulor74 de la Constitucion

de la Republica, redistribuira las atribuciones y competencias del Ministerio

que se suprime, entre el Ministerio de Desarrollo Social y el Ministerio de

Turismo. Este tltimo pasard a denominarse Ministerio de Turismo y Deporte,

a partir de la entrada en vigencia de la presente ley (Ley 17.866, art. 1.").

De esta manera el Ministerio de Turismo adquiere una nueva instituciona-
lidad —Ministerio de Turismo y Deporte— mediante la fusién con el area de
Deporte del anterior inciso Deporte y Juventud para no aumentar el nimero
total de ministerios (al crearse el Ministerio de Desarrollo Social, que era una
respuesta institucional a las prioridades sociales del gobierno progresista). Desde
el principio de la gestion, se planteé la conveniencia de proceder en el futuro a
la separacion de ambas dreas, pero ese momento nunca llegé.

En el proyecto de Presupuesto Nacional 2005-2009 el inciso 09 corres-
pondié al Ministerio de Turismo y Deporte, donde se presentaba su presupues-
to y plan estratégico de gestion. Se presenta a continuacion un cuadro con la
relacion de objetivos y metas establecidos en dicho proyecto de Presupuesto
Nacional para la cartera de Turismo.



Tabla 12. Presupuesto nacional Inciso og Ministerio de Turismo y Deporte.

Objetivos y Metas

Objetivos

Metas

1. Incrementar los beneficios so-
ciales y econémicos resultantes
de la actividad turistica.

Creacién de empleo. Disenar programas de apoyo a la crea-
cién de empleo turistico, coordinando con otros organismos
del Estado medidas para privilegiar el mantenimiento de
puestos de trabajo permanentes en el sector.

Calificacion de los trabajadores. Impulsar junto al
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social la aplicacién de
programas de certificaciones laborales. Mejorar la califi-
cacion de trabajadores del sector generando programas de
fortalecimiento en coordinacién con actores gremiales.

Formular propuestas de productos integrados. Reformular
los productos turisticos promovidos remarcando los elemen-
tos culturales que hacen a la identidad del pais.

Programas Regionales. Desarrollar programas en las regio-
nes sistémicas siguiendo las conclusiones de programas de
0EA Mercosur, tomando como base: Termas, Cuenca del
Rio Negro y Laguna Merin, Area Metropolitana, playas de
rio y ocednicas y otros.

2. Promocionar las inversiones
con prioridad a la concrecion
de un Centro de Congresos y
ofertas complementarias.

3. Mejorar la competitividad,
generar mejores condiciones
para la oferta turistica del pais,
particularmente con la compe-
tencia regional.

Politica fiscal. Analizar las politicas fiscales del sector
turistico y realizar nuevas propuestas coordinadamente con
otros sectores de la economia nacional, especialmente con el
sector servicios en los proyectos de elaboracién de politicas
de cluster.

Costos de los servicios. Analizar los costos de los servicios
para el sector turistico y proponer medidas para la mejora
de ellos.

4. Establecer un Sistema
Nacional de Turismo Social.

Turismo Social. Disenar el Sistema Nacional de Turismo
Social y su implantacién, buscando la coordinacién con el
Mercosur.

5. Propiciar politicas activas para
asegurar la calidad de vida de
todos los pobladores y de los
turistas.

Nuevos programas. Disefio de programas que prioricen el
turismo como actividad transversal productiva, fortalecien-
do las condiciones legales y de defensa del patrimonio de
residentes.




Objetivos

Metas

6. Colaborar en el posiciona-
miento internacional del pais,
en el marco de las politicas de
integracion regional, y a través
de los uruguayos en el exterior.

Uruguayos en el exterior. Desarrollar un sistema de infor-

macion sistematica para el Cuerpo diplomatico y para los

uruguayos residentes en el exterior, en colaboracién con el
departamento 20 de Cancilleria, para promocién turistica
receptiva.

Cuerpo diplomatico. Lograr que el Cuerpo diplomatico y
representantes de Organismos Internacionales residentes en
Uruguay sean promotores turisticos del pais.

Cooperacién internacional. Realizar proyectos de planifica-
cién fisica, proyectos de inversion turistica y desarrollo de
productos y circuitos comercializables, con OEA, UE, oMT,
Sistema de Naciones Unidas y Agencias de Cooperacién.

Presidencia Mercosur. Estructura junto al Ministerio

de Relaciones Exteriores y el Ministerio de Economia y
Finanzas agendas durante presidencia pro tempore que con-
tribuya a materializar una politica fronteriza, de Aduanas,
Migraciones, Defensa del Consumidor y estructuracién de
circuitos integrados que fortalezcan el Mercosur.

7. Integrar al conjunto de los
actores nacionales en el diseno
de politicas que trasciendan
los periodos electorales.

Consejo Nacional de Turismo. Constituir un ambito de
trabajo, de caracter honorario y consultivo, con el conjunto
de los actores nacionales (Consejo Nacional de Turismo).

8. Implantar un modelo de ges-
tién integrado y de calidad que
permita dirigir las politicas de
Turismo y Deporte.

Formacion de personal. Ejecutar programa de formacién de
personal alineados a los objetivos estratégicos.

Innovacion. Aplicar un sistema de gestién de la calidad
apoyado en la innovacién.

Sistema de Informacién. Establecer un sistema de informa-
cién e investigacién, como soporte a la toma de decisiones
estratégicas en materia de politicas turisticas.

Relaciones Internacionales. Participar activamente en
Organismos Mundiales referidas a los cometidos, con paises
del Mercosur, Organismos bilaterales y/o multilaterales de
los que el pais forma parte, a fin de lograr reconocimiento
internacional y alianzas estratégicas.

9. Definir la normativa que
tienda a regular el funciona-
miento de las actividades que
le competen y verificar su
cumplimiento.

Fuente: elaboracién propia en base al Presupuesto Nacional 2005-2010



Este periodo tuvo gran intensidad en cuanto a instrumentos organizati-
vos. A la nueva institucionalidad —producto de sumarse a la cartera el drea de
Deportes—, se agregaron el restablecimiento de relaciones’ con la Organizacion
Mundial del Turismo (omT), el impulso al Consejo Nacional de Turismo, la
institucionalizacién de los dmbitos de reuniones con los directores de turismo
departamentales, la incorporacién del Ministerio de Turismo al gabinete pro-
ductivo del gobierno nacional y el impulso de los Conglomerados de Turismo
realizado por la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (orp) con el apoyo del
Ministerio de Turismo.

Desde el punto de vista organizacional, una de las principales debilidades
del Ministerio de Turismo en el 2003, era el area de Recursos Humanos. Al
respecto, el Ministro de Turismo del momento, manifestaba:

Seguramente la mayor debilidad estaba en el tema Recursos Humanos, en

términos de capacitacion, rangos etarios, etcétera. Hay que recordar que era

muy importante el nimero de funcionarios que provenian de AFE, desde el
desmantelamiento de esta empresa. De manera que la gestion se apoyaba en la
gestion de un equipo de élite, sin participacion comprometida del grueso de

los funcionarios (Héctor Lescano, entrevista concedida 08/09/2014).

También en la misma linea, el Director Nacional de Turismo, Benjamin
Liberoff argumentaba:

...cuando uno llegé al Ministerio ve que desde el punto de vista de las encues-

tas poco y nada, del punto de vista de conformar equipos de trabajo, poco y
nada, del punto de vista del manejo idiomatico en los funcionarios también
muy limitado. De hecho, la propia estructura del Ministerio fue conformada

a partir de las redistribuciones de AFE, PLUNA, pases en comision de otras in-
tendencias... y que se diga estudiaron turismo, solo los pasantes, sino habia una

sola persona (Entrevista concedida 06/05/2014).

Como instrumentos programaticos, especificamente planes generales, se
destaca en este periodo la elaboracion del Plan Nacional de Turismo Sostenible
2009-2020. La elaboracion de dicho plan tuvo como antecedente la realizacion
de un diagndstico de la realidad turistica del pais. Ese diagnéstico, que fue mas
alla y derivé en propuestas, era condicion necesaria para que el pais accediera a
un préstamo del Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

Fue asi que se gener? el plan de «Mejora de la Competitividad de Destinos
Turisticos Estratégicos en Uruguay», elaborado por una consultora espano-
la, especializada en Desarrollo y Proyectos Turisticos, ROS Development &
Planning S.L. Dicha asistencia técnica fue financiada por el Fondo Espanol de
Consultoria en el B1p (Linea reEv Multilateral). El objetivo era que el pais tuviera
una asistencia técnica a los efectos de realizar una 6ptima asignacion y utiliza-
cién de los recursos financieros a aplicar por el Banco en Uruguay para alcanzar
un desarrollo turistico competitivo y sustentable a mediano y largo plazo.

13 Se habia dejado de pertenecer a esta organizacién, desde el ano 2002, por no pagar la cuota
de miembro.



El trabajo incluyé una definicion de mapa turistico del pais (la definicién de
los destinos o c/usters turisticos que conforman el pais desde un punto de vista
territorial y mercadoldgico); una priorizacion y seleccion de las dreas estratégicas
o destinos pilotos que actuarian como motores y en donde se habrian de inten-
sificar las acciones del plan; y una definicion de estrategias, acciones y proyectos
que mejoren las condiciones generales de la competitividad turistica del pais.

Con ello, el Uruguay accedid a un préstamo del Bip (Minturd-sip Préstamo
1826/0c¢-UR), conocido como Programa de Mejora de la Competitividad de los
Destinos Turisticos Estratégicos.

Con el programa del B1p en marcha, el apoyo financiero de este, el respaldo
del Consejo Nacional de Turismo y la voluntad politica, se dio impulso a la
elaboracion del Plan Nacional de Turismo Sostenible 2009-2020, aprobado
el 2 de junio de 2009 por el Consejo Nacional de Turismo. Para llegar a esta
instancia previamente se desarrollé una metodologia de trabajo que consistié en
las siguientes etapas: jornadas regionales de sensibilizacion con un documento
base, jornadas regionales de debates, reuniones sectoriales y rondas de consultas
en los 19 departamentos del pais.
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Asi como hubo varias acciones desde el punto de vista organizativo en este
periodo, también lo hubo desde el punto de vista de generacion de programas es-
pecificos. Los programas desarrollados fueron: Circuitos Turisticos Regionales
Integrados (oEA-AICD-MTD), el Programa de Mejora de la Competitividad de
Destinos Turisticos Estratégicos (Minturd-sip Préstamo 1826/0c-UR) y el pro-
grama de turismo social. A partir del programa de mejora de la competitividad,
se desarrollaron un Plan de Marketing Estratégico y Operativo para el Uruguay
y una Estrategia para el Desarrollo del Turismo Nautico del Uruguay, ademas
del Plan Nacional de Turismo Sostenible 2009-2020.

El programa Circuitos Turisticos Regionales Integrados se desarrollé ni
bien asumieron las nuevas autoridades de gobierno en el ano 200g5; fue finan-
ciado por la oEa en el marco del Proyecto «Circuitos Turisticos Integrados»
y comprendié fundamentalmente un analisis de la zonificacién turistica del
Uruguay. Se consideraron zonas con desarrollo real de la actividad, asi como
las zonas con potencial desde el punto de vista turistico; un relevamiento de
recursos y atractivos turisticos; la identificacién de productos turisticos a nivel
nacional y la caracterizacion de las zonas en el marco de Proyecto con oEa de
«Circuitos Turisticos Integrados» a nivel regional. Los objetivos del proyecto
eran relevar informacion existente a partir de datos primarios e informacion
secundaria, analizar zonas turisticas, identificar actores vinculados a iniciativas
turisticas por zonas, sistematizar y procesar la informacion relevada en una base
de datos digital, identificar y categorizar productos turisticos y jerarquizar las
zonas y las propuestas turisticas segun criterios de consolidados (atractivos y
destinos) o potenciales.

El Programa de Mejora de la Competitividad de Destinos Turisticos
Estratégicos (Minturd- Bip Préstamo 1826/0c-UR) tenia como principal finali-
dad la de lograr una creciente y sostenible generacion de divisas turisticas para el
pais. Para ello, el propdsito era generar un marco proactivo de desarrollo turisti-
co en el que se crearan nuevas ofertas y productos turisticos en Colonia, Rocha
y Region Termal, capaces de atraer nuevos segmentos de demanda.

Los objetivos especificos del Programa eran: 1) impulsar destinos y pro-
ductos capaces de diversificar la demanda; y 2) fortalecer la gestidn turistica
institucional. Ambos objetivos serian alcanzados, segun el programa, mediante
la ejecucion de dos componentes: 1) Estructuracién y promocion de destinos
turisticos y 2) Mejora de la institucionalidad turistica.

El primer componente —al que se destiné US$ 4,3 millones— incluia la
realizaciéon de estudios de factibilidad, estudios ambientales, disefios finales e
inversiones en obras y equipamiento destinados a permitir un adecuado apro-
vechamiento de las potencialidades de las tres areas turisticas priorizadas. En
el area de Colonia se implementaria un centro de interpretacion, acompanado
de inversiones para la senalizacion interpretativa de recorridos tematicos por
el casco historico de la ciudad de Colonia. Para el area de Rocha se definieron
inversiones en instalaciones de acogida para los visitantes en el principal acceso



al Cabo Polonio, incluyendo un punto de informacién turistica, mostradores de
venta de pasajes de las diversas empresas de transporte autorizadas para facilitar
el acceso al Cabo, areas de espera, sanitarios publicos y reas de estacionamien-
to. Adicionalmente, se incluyeron inversiones que tiendan a la puesta en valor
de Villa Serrana (en el departamento de Lavalleja) como nodo principal de un
circuito alternativo de naturaleza, generando asi una nueva oferta dirigida al
turismo regional y extra-regional que visita Punta del Este. Esas inversiones
estuvieron orientadas a la rehabilitacion de un edificio singular que albergaria
servicios de gastronomia, asi como la construccién de un pequeno centro de
acogida con informacion turistica.

En el drea Termal (Corredor Salto—Paysandﬁ), y con el objetivo de mejorar
el nivel de competitividad de la oferta —importante en términos de desesta-
cionalizaciéon— el programa establecia pequenas obras orientadas a recalificar
la calidad de las instalaciones termales, algunas de ellas con niveles elevados de
obsolescencia. También se incluian como objetivos la innovacién en la gama de
productos ofrecidos en las instalaciones, posibilitando nuevas opciones de con-
sumo; asi como garantizar la conservacion de los pozos abastecedores del agua
termal. El programa establecia que dichas obras se definirian a través de un plan
de reingenieria del sistema de gestion termal, con el objetivo de modernizar y
optimizar la oferta termal. Ademas, establecia una serie de inversiones en in-
fraestructura para facilitar la explotacion turistica fluvial en esta drea, a través de
la generacién de una red estratégica de bases nauticas compuestas de pequenos
muelles y atracaderos asi como puntos de informacion turistica.

Dentro del primer componente, el programa incluia también la elaboracion
de un Plan de Marketing Turistico para el pais y la ejecucion de acciones con-
templadas durante su primer ano de vigencia.

El segundo componente del programa era la Mejora de la institucionali-
dad turistica. Las actuaciones de este componente se dirigirdn a fortalecer la
Administracién Turistica a nivel nacional y local. Comprendia la asistencia téc-
nica y capacitacién para modernizar la organizacién y gestion del Ministerio
de Turismo a través de la creacion de una Unidad de Innovacién y Gestion
de Proyectos; la mejora del Sistema Nacional de Informacién Turistica (in-
cluyendo la puesta en marcha de la Cuenta Satélite de Turismo en el pais, asi
como sistemas de seguimiento ambiental en las zonas de alta visitacién turistica);
la optimizacién de procesos internos (incluyendo gestién presupuestaria, com-
pras, pagos, gestion de herramientas promocionales, acciones de comunicacion
y atencién al piblico); y la optimizacién de la aplicacién del marco de incentivos
al sector, asi como de la legislacion vigente.

Las acciones de fortalecimiento de las administraciones locales incluian la
reingenieria de procesos de gestién turistica y ambiental; la asistencia técnica
para administrar las obras bajo su jurisdiccion; cursos de capacitacién de téc-
nicos de las intendencias en materia de planificacion y gestion del desarrollo



turistico; apoyo para la elaboracion o actualizacion de planes locales de desarro-
llo turistico sostenible; y sensibilizacién de las comunidades locales.

Como se menciono, otros de los programas desarrollados fue la elaboracion
de un Plan de Marketing Turistico para el pais. Este estaba contemplado en uno
de los componentes del programa de Mejora de la Competitividad de Destinos
Turisticos Estratégicos.

El Plan de Marketing Estratégico y Operacional del Turismo de Uruguay
contenia los objetivos y las estrategias enfocados prioritariamente en avanzar ha-
cia una mayor diversificacion y desarrollo de la oferta de productos comercializa-
bles y hacia una mayor diversificacion de los mercados de origen de la demanda.
Ello implicaba, segin el Plan de Marketing, numerosos requerimientos, como
el de incrementar sustancialmente el nivel de conocimiento y comprension de
Uruguay como destino turistico en los mercados de origen, incluido el regional
y fortalecer la capacidad de comercializacién. Todo ello significaba reforzar la
propia estructura de marketing interna del Ministerio de Turismo, principal
agente institucional con funciones en esa materia.

Tabla 14. Objetivos y Estrategias del Plan de Marketing Turistico del Uruguay (2009)

Crecimiento de la demanda/ Crecimiento del gasto/ Mayor estadia media/
Menor estacionalidad

Mayor equilibrio en la composicién de la demanda internacional/ Diversificacion
de la oferta de productos/ Mayor satisfaccién y de mas recomendacion.

Objetivos

* Estrategia general de productos/mercados.
* Estrategia de cartera de tipologias de turismo/productos.
* Estrategia de mercados geograficos.
* Estrategia de desarrollo de producto.

a. turismo de sol y playa,

b. turismo de circuitos - zouring,

c. turismo de ciudad - short city breaks,

d. turismo termal «up grade> - wellness,

e. turismo rural,

f. turismo de reuniones / negocios,

g. turismo nautico-fluvial,

h. turismo de interés especial.
* Estrategia de comunicacién / promocion.
* Estrategia de comercializacion.

Estrategias

Fuente: Plan de Marketing Turistico del Uruguay 2009

En la necesidad de dar continuidad al Plan Nacional de Turismo Sostenible
y avanzar en la progresiva implementacion de sus lineas de accion, se decidio
elaborar el Plan director de turismo nautico-fluvial de Uruguay. El estudio fue
realizado por la consultora cmm (Espaﬁa), a quien se adjudic6 un llamado pu-
blico a tales efectos. Este plan desarrolla, a partir de un diagnostico turistico-
territorial en las distintas zonas fluviales y maritimas del Uruguay, una estrategia
que busca poner en valor el potencial que posee el pais para el desarrollo del



turismo nautico, y construye una tipologia de productos nduticos innovadores y
acordes a la potencialidad de los recursos naturales del pais.

Tabla 15. Plan de Turismo Nautico del Uruguay. Estrategias

Estrategias para el desarrollo del turismo ndutico en Uruguay

El Plan se articula en base a 10 Estrategias Generales de Actuacién que nos permitirdn, a
través del diseno de diferentes productos turisticos y un plan de actuacién, poner en valor el
potencial que presenta Uruguay para el desarrollo del Turismo y las Actividades Nduticas.

* Disenar una tipologia de productos nauticos-
recreativos innovadores.

* Creacién de la red de Bases Nduticas y
Estaciones Fluviales.

* Facilitar y acercar la poblacién local a
la practica de las actividades nauticas en
Uruguay.

* Incremento de la oferta de amarres e ins-
talaciones portuarias. Mejora integral de la

* Integracién de las instalaciones nduticas y su
entorno en la estructura urbana y turistica de
los nicleos adyacentes, a través de operacio-
nes de micro-urbanismo.

* Localizacion de puntos y/o zonas
estratégicas.

* Definicién del rol publico-privado

* Promocién, imagen y comercializacion

* Plan de Emprendedores

* Adecuacion de la Normativa existente.

calidad y los servicios en puerto.

Fuente: Plan de Turismo Néutico del Uruguay (MINTURD-BID 1826)

En Uruguay, el Programa de Turismo Social se instrumenté mediante la
conjuncion de dos esfuerzos. Por un lado, se consiguid financiamiento de 1 mi-
ll6n de délares para un programa de turismo interno y por otro lado, desarro-
llar el turismo social. Entre diciembre de 2006 y abril 2007, el Ministerio de
Turismo realizé un llamado a licitacién de Turismo Interno. La idea era que
las agencias de viajes y operadores nacionales presentaran alguna variante al
modelo espanol a efectos de aplicarla en Uruguay, y que ofrecieran propuestas
de paquetes de turismo interno (con subvencién). La unica que se presento6 fue
la empresa Buquebus,™ para que se subsidiaran los paquetes que ya tenia en el
mercado. Ante ello, el Ministerio de Turismo se embarca en la gestion de las
propuestas, de los paquetes de turismo interno, en principio para trabajadores.
Se comenzo a trabajar para que lo que se generara no estuviera en contradiccion
con las redes de comercializacion reconocidas en Uruguay. La idea era que el
Ministerio no saliera a competir como un operador mas, pero necesitaba, desde
el punto de vista politico, cumplir con este programa para lo cual coordiné con
los gobiernos departamentales la visita a lugares turisticos, financi6 el transporte,
el alojamiento y la alimentacion.

Como instrumentos normativos durante este periodo, se promulgaron algu-
nos decretos tendientes a la regulacion de la oferta turistica del pais. El Decreto
498/2006 destinado a la regulacién de los establecimientos denominados

14 Buquebus es una empresa de transporte fluvial entre Uruguay y Argentina, teniendo el mo-
nopolio de este. También tiene negocios en transporte terrestre, venta de paquetes turisticos
y transporte aéreo.



Hostales, Albergues, «Hostels» y Hosteles y el Decreto 432/007, que habili-
ta —ante la necesidad de adecuar la normativa que refiere al cumplimiento del
cometido de asegurar mayor certeza en las ofertas de servicios turisticos— a
exhibir a la vista del publico las tarifas y precios de los servicios en cualquier
moneda, sin perjuicio de su publicacién obligatoria en pesos uruguayos.

También orientado a regular la oferta turistica, se promulgé en el ano 2009
el Decreto 45/09 que reguld el servicio de prestacion de los Guias Turisticos
como ejercicio liberal de la profesion (se define Guia de Turismo, requisitos para
brindar los servicios, inscripciones en el Ministerio de Turismo).

Otro de los decretos de este periodo estaba dirigido a brindar garantias a los
turistas. Para esto, el Decreto 221/006 establecié que las Agencias de Viajes,
en cualquiera de sus categorias, son responsables, frente a los turistas con los que
contraten traslados aéreos, por los danos derivados de incumplimientos en que
puedan incurrir las companias aéreas.

En el ano 2007 el Poder ejecutivo emitié el Decreto 455/07, que generd
un mejor mecanismo de transparencia de la Ley de Promocién de Inversiones,
a través de una matriz que permite establecer los valores de beneficios fiscales.
Para el caso del turismo, se plantearon criterios e indicadores que benefician
la descentralizacion, si se mantienen mas tiempo abierto los establecimientos,
la generacién de empleo, tecnologias limpias e innovacién. Con la nueva Ley
de Promocion de Inversiones, «<hoy hay inversién y proyectos de inversién en
particular con la hoteleria, en todo el pais... fue cambiando la importancia y
permeando la importancia del turismo en todo el territorio» (Benjamin Liberoff,
entrevista concedida el 06/05/2014).

Como instrumentos financieros, se destaca el generado por el Decreto
455/007, que hizo més facil el acceso a las exoneraciones establecidas en la Ley
16.906 de Promocién de Inversiones. La particularidad que tenia para el sector
turistico era que las empresas que presentaran proyectos de inversion, con poste-
rioridad al Decreto 455/007, podrian hacerlo acogiéndose a las exoneraciones y
beneficios determinados en cualquiera de los dos decretos. El Anexo VI, Guia para
el Calculo de Indicadores del Sector Turistico, vigente a partir del 1 5 de enero del
2010 —anexo de los instructivos de comar— permitia también que los proyectos
presentados pudieran optar por aplicar el Decreto 175/003 para algunos impues-
tos y el Decreto 455/003% para otros impuestos. No obstante, los proyectos que se
presentaran y pretendieran acogerse en algunos beneficios del Decreto 175/003 y
en otros al Decreto 455/007, deberian dejarlo establecido en la solicitud original,
ya que si no lo hacian de esa manera no se podia pedir reconsideracién de los bene-
ficios otorgados con posterioridad a la solicitud original.

En este periodo, para el sector privado no se generé otro beneficio especi-

fico, de hecho

el sector turismo es el que menos estd cargado de impuestos y se considera
como incentivos los apoyos del Ministerio a la elaboracion de planes locales,
de apoyo a la asociatividad, o todo lo que se ha realizado con el programa BIp



de apoyo a emprendimientos locales (Benjamin Liberoff, entrevista concedida

el 06/05/2014).

En materia de instrumentos de mejora del conocimiento, se desarrollaron
tres acciones: la creacion en la orbita del Ministerio de Turismo del Centro de
Informacién Documental «Juan Carlos Piriz»*5, la creacion de la Cuenta Satélite
de Turismo del Uruguay y la realizacién de un estudio sobre el estado de si-
tuacion del turismo rural en Uruguay (Instituto Internacional de Cooperacion
Agricola-11CA, 2009). El Centro de Informacién Documental se conformé con
materiales técnicos, informes, libros y varios documentos de interés para la acti-
vidad. Se recuperd con ello parte de la historia del Ministerio siendo, a la vez, un
lugar de consulta de bibliografia especifica de la actividad, fundamentalmente
por los aportes de materiales técnicos elaborados por la Organizacion Mundial
del Turismo.

La creacion de la Cuenta Satélite de Turismo del Uruguay estuvo acompa-
nada por dos instancias: por un lado, se mejoré el relevamiento de datos esta-
disticos desde el punto de vista de tecnificacion (se incorporaron tablets para el
registro de la informacién), gandndose en rapidez y menor margen de error en el
trasiego de la informacion (se enviaba instantdneamente la informacién por in-
ternet) y por otro —vy lo mas relevante— las estadisticas que venia desarrollando
el Ministerio de Turismo paulatinamente se fueron insertando en la metodologia
de Cuenta Satélite del Turismo de la Organizacion Mundial del Turismo (oMT).
Este proceso comenz6 en marzo de 2006, llevé cuatro anos y conté con la co-
laboracién de la omT, que hizo una primera consultoria para abordar el trabajo.
En 2007 se comenzo a realizar la Encuesta de turismo interno, primero con
una encuestadora y luego como parte de la Encuesta Continua de Hogares del
Instituto Nacional de Estadistica.

El estudio sobre el Turismo Rural en Uruguay fue realizado para el
Ministerio de Turismo por la Oficina en Uruguay del Instituto Internacional de
Cooperacion Agricola (11ca) en 200¢. Este era una sistematizacion de informa-
cién concerniente a la institucionalidad y caracteristicas del Turismo Rural en
Uruguay e incluia las definiciones més utilizadas por los jerarcas institucionales
del ramo, tanto en el ambito publico como en el privado, incorporaba un listado
de las instituciones que en sus atribuciones contemplan el apoyo al Turismo
Rural y temas similares. También incorporaba las politicas, leyes y reglamentos;
actores publicos y privados involucrados a nivel asociativo, comunitario o de
gobiernos locales y las organizaciones gremiales vinculadas, con sus respectivos
mecanismos de representacion y afiliados. Proponia enunciados en relacion a
las principales formas de financiamiento utilizadas, fuentes, mecanismos, mo-
dalidades de comercializacion, lista de operadores turisticos que comercializan
el ramo, estadisticas existentes y hacia referencia a otras fuentes con informa-
cién complementaria en temas afines. Por tltimo, hacia mencién de algunas

I El Centro de Informacion Documental lleva el nombre de Juan Carlos Piriz, un economista
>
que aport6é mucho al turismo en nuestro pais, desde una mirada técnica, cientifica y politica.



experiencias sobresalientes que dadas sus caracteristicas particulares representa-
ban las mejores pricticas e historias de éxito en las modalidades de turismo rural
y una valoracion de las perspectivas del Turismo Rural en Uruguay.

Por tltimo, como instrumentos de comunicacion en este periodo, se mantu-
vo la utilizacion de la marca turistica Uruguay Natural, impulsada por la admi-
nistracién anterior y se realizé un llamado a licitacién para asesorar al Ministerio
de Turismo en materia de comunicacion y promocion turistica (siendo adjudi-
cada a la empresa YOR que venia trabajando desde la administracion anterior).
Este asesoramiento incluia la elaboracion del plan de medios, de los disenos de
los materiales promocionales, entre otros.

La marca Uruguay Natural nacié en 2001 durante el gobierno de Jorge
Batlle como un logo que, en principio, estaba vinculado al turismo. Luego de
ser dejada en un cajon tras la crisis economica que vivié Uruguay en 2002, se
retoma en 2007 y hasta 2010 el desarrollo de la marca fue apuntalado por el
programa de la oNnu-Unidos en la Accion, con la idea de desarrollar una marca
pais no atada solamente al turismo, sino que apuntara a atraer inversiones, fo-
mentar las exportaciones y atraer residentes al pais.

Endiciembrede 2005 los habitantes dela ciudad Argentina de Gualeguaychu
comienzan los cortes'® del puente internacional Fray Bentos (Uruguay)—Puerto
Unzué (Argentina). A raiz de esta situacion, el Ministerio de Turismo impulsé
una campana mediante un spot que apuntaba a fortalecer o recordar los vinculos
estrechos entre uruguayos y argentinos, mas alld de los problemas politicos co-
yunturales. Ese programa tenia el eslogan de «un turista un amigo, un argentino
un hermano».

16 Uno de los conflictos mas tensos que, en términos diplomadticos, ha afrontado el gobier-
no uruguayo con Argentina fue el diferendo por las plantas de celulosa. Argentina acu-
s6 a Uruguay de haber violado el Tratado del Rio Uruguay, compartido por ambos paises.
Mientras tanto, Uruguay acusa al pais vecino de la ilegalidad de los cortes de ruta que los
habitantes deGualeguaychullevan a cabo ininterrumpidamente desde diciembre del 2005. El
conflicto fue resueltos en el Tribunal delLa Haya en 2010.



Tabla 16. Sintesis de instrumentos de la politica publica de turismo
(Periodo de gobierno 2005-2010)

Instrumentos

Accién periodo de gobierno 2005-2010

Organizativos

Se fusiona el Ministerio de Turismo y Deporte. Nueva instituciona-
lidad. La fusién de las dos areas temdticas —Turismo y Deporte—
queda determinada en la Ley de Creacién del Ministerio de
Desarrollo Social, Ley N.° 17.866

Se instala el Consejo Nacional de Turismo.

El Ministerio de Turismo y Deporte se integra al gabinete produc-
tivo del gobierno.

El Ministerio de Turismo vuelve a ser parte de la omT.

La orp impulsa la conformacién de conglomerados de turismo,

el Ministerio de Turismo apoya y participa de estos espacios
departamentales.

Planes generales

Mejora de la Competitividad de destinos turisticos estratégicos de
Uruguay (Brp-Ros Development & planning SL).

Circuitos turisticos regionales integrados (0EA-AICD-MTD).

Plan Nacional de Turismo Sostenible 2009-2020.

Programas

Programa de mejora de la competitividad de destinos turisticos
estratégicos (BID-MTD).

Plan de Marketing.

Plan Nacional de turismo Ndutico-fluvial.

Programa de Turismo Social.

Normativos

Albergues. Dec. 498/2006 de 8/12/2006.

Agencia de Viajes. Dec. 221/006 de 10/VII/2006.

Oferta Turistica (precios, moneda, etc). Dec. 432/007 de 12/
X1/2007.

Proyectos de inversion en actividades promovidas

(Dec. 455/07).

Guias Turisticos. Decreto 45/09

Financieros

Proyectos de inversion en actividades promovidas
(Dec.455/07).

Mejora del conocimiento

Instrumentacion de la Cuenta Satélite de turismo.
Creacién del Centro de Documentacion.
Estudio sobre Turismo rural en Uruguay (11ca, 2009).

Comunicacién

Uruguay Natural.
Un turista un amigo.

Fuente: elaboracién propia



CAPITULO 3

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

A partir del analisis de los instrumentos utilizados en cada periodo de go-
bierno, y analizando los principales instrumentos y ambitos de actuacion, se pro-
ponen tres fases de la politica ptblica de turismo en Uruguay desde la creacion
del Ministerio de Turismo (1986) hasta el final del primer gobierno del Frente
Amplio (2010).

Cada fase representa un periodo de accion publica en materia de turismo
caracterizado por compartir una idea determinada de qué es el turismo, cudl es
el papel del gobierno en su desarrollo y qué posicion tiene este respecto de los
actores privados. A su vez, cada fase se caracteriza por los dmbitos y funcio-
nes que adopta el gobierno en el contexto del turismo en materia de politica
turistica, los cuales no permanecen iguales en el tiempo sino que se modifican
siguiendo el compds de los cambios generales y aquellos que ocurren también en
la propia actividad turistica. Generalmente, unas no sustituyen a las otras, sino
que se van acumulando e incorporando en el catalogo de funciones.

Analizando los paises europeos, una de las regiones mds importantes en fre-
cuentacién turistica en el mundo, Miralbell (2010) encuentra diferentes etapas
en las que el gobierno va desarrollando varias funciones. Simplificando, distingue
entre una primera etapa de formacion y desarrollo y otra de consolidacién y ma-
durez. En ambos momentos se encuentran intereses, implicaciones y objetivos
diferentes por parte de los Estados a la hora de seguir su politica turistica.

A su vez, en su analisis del papel del Estado en el turismo, el precursor de
la om, la Unién Internacional de Organizaciones oficiales de Turismo (uroor,
1974) identific cinco 4reas de intervencién del sector publico en el turismo: la
coordinacion, planificacion, legislacién y regulacion, el gobierno como empre-
sario y el estimulo (donde se incluye la promocion turistica). A estas se pueden
anadir dos funciones mas: la del turismo social y la funcion mas amplia que cum-
ple el gobierno como garante del interés publico (Hall, 1994). Pearce (1989)
anade el control y la limitacién del desarrollo turistico como otra de las funcio-
nes que puede asumir el gobierno.

Velasco Gonzilez (2004), al describir las funciones que asumen los gobier-
nos nacionales en materia de politica turistica y los objetivos que persiguen,
toma un relato genérico de la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémico-ocpE (1987) sobre los cambios de papel que el Estado ha asumido
en el sistema turistico y 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 argumentacion utilizada para defender la existencia de
una politica turistica.

Cuando comienza el despegue de la actividad turistica, los gobiernos
asumen una primera funcion de estimulo de la actividad turistica en su te-
rritorio. Para ello han de proveer la infraestructura publica suficiente para el
despegue de la actividad (construccién de carreteras, aeropuertos y puertos,
en zonas que habian generado una primera demanda turistica) y han de faci-
litar la construccion de oferta turistica. Paralelamente, aceptando un papel
de promocion, lideran la difusién de la actividad entre el empresariado y la
propaganda del pais, convertido en destino, en el exterior. En esta fase de de-
sarrollo de la actividad, cuando el Estado actia como promotor y estimulo,
el gobierno tiene dos tipos de objetivos: los econdémicos y los politicos. Entre
los objetivos econdmicos, se plantea el aumento del ingreso de divisas para be-
neficiar la balanza de pagos y potenciar un sector que implica la creacién de
puestos de trabajo y la dinamizacién de sectores complementarios (los obje-
tivos econdmicos que se persiguen son meramente desarrollistas). Los objeti-
vos politicos implican apoyar el turismo como instrumento para la paz —por
el mejor conocimiento de otras culturas— y favorecer el derecho a viajar li-
bremente recogido en la Declaracién Universal de los Derechos del Hombre.
En segundo lugar, y como la propia creacion de infraestructuras se convierte en
el instrumento basico del diseno de los flujos turisticos, el Estado puede actuar
como agente de planificacién y canalizar las corrientes turisticas hacia las zonas
con menor grado de desarrollo del pais. En esta etapa en que el Estado asume
funciones de planificador, en la politica turistica aparecen objetivos relaciona-
dos con canalizar los flujos turisticos hacia las zonas mas pobres del pais o hacia
regiones en donde otros sectores e industrias sufren un declive que el turismo
podria paliar. La elaboracion de instrumentos de planificacion, la inversion en
construccion de infraestructura basica u otros mecanismos de atraccién, como
ventajas fiscales para empresas que radiquen su actividad en determinadas dreas,
son acciones prototipo de este tipo de objetivos.

En el momento en que el turismo ha alcanzado un grado de desarrollo sufi-
ciente comienzan los problemas relacionados con el crecimiento importante de
la demanda de cualquier producto, agravado en este caso por las caracteristicas
inherentes a este (es realizado por personas desplazadas fuera de su residencia
habitual), y es necesario que se asuma la funcién de garantia, regulando, por un
lado, la actividad de los subsectores y, por otro, la protecciéon del consumidor.
Abhora se trata de proteger a los turistas ante los fraudes y abusos en su estancia,
asi como de regular diferentes aspectos de la actividad turistica (precios y tari-
fas, sistemas de clasificacion del alojamiento, condiciones higiénicas y sanitarias,
seguros, regulacién de sectores como, por ejemplo, el caso de las agencias de
viaje) y los destinos, especialmente aquellos que empiezan a resentirse de una
frecuentacion elevada. En este sentido, el énfasis ya no se pone sobre la capacidad



de crecimiento (la cantidad), sino sobre el aumento del control sobre la actividad
y la adaptacion a las nuevas condiciones y mejora de los servicios ofrecidos (la
calidad). Durante este periodo, los objetivos se relacionan con la idea de aumentar
el control sobre las distintas relaciones que se dan en el sistema turistico.

La propia evolucion turistica saca a luz los impactos negativos de la activi-
dad tanto medioambientales, como culturales (o el actual concepto de sosteni-
bilidad turistica) lo que obliga a asumir el rol de coordinacién entre agentes e
intereses diversos que comienzan a entrar en conflicto. Desde los anos ochenta
y noventa hasta la actualidad, con la madurez del sector y las primeras senales
de su declive, la politica turistica ha girado hacia la coordinacion de iniciativas
encaminadas a mejorar la competitividad y evitar la obsolescencia del sector. Se
desencadena un interés por las politicas de reconversion empresarial, de modifi-
cacién de los procesos de produccion, de modernizacion técnica, de creacién de
nuevos productos y de formacion especializada. LLa mejora del producto y de la
calidad de los destinos y la cooperacion entre actores son, actualmente, las tres
lineas clave de actuacion de la Administracion publica (Miralbell, 2010).

Por ultimo, los gobiernos comprenden que su posicion peculiar en el siste-
ma turistico les permite desarrollar una funcién de armonizacién o de cataliza-
dor del potencial turistico del conjunto del pais (Keller, 1999). Pero esto sucede
en un momento en que se exige a los Estados que se retiren a una posiciéon menos
activa en relacion con los mercados, se cuestiona qué ocurre si unos Estados
apoyan el desarrollo turistico y otros no, o si esto no puede ser considerado una
actividad comercial distorsionante. En estas dos ultimas fases las condiciones del
entorno han cambiado y los objetivos no son de crecimiento y desarrollo, sino
de adaptacién y mejora.

La evolucion de funciones y objetivos se realiza en proceso de yuxtapo-
sicién. 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.

Como se ha comentado, a partir del analisis de los instrumentos utilizados
en cada periodo de gobierno (Capitulo 1), y analizando los principales dmbitos
de actuacién (considerando los planteados por Hall), se proponen tres fases de
la politica publica de turismo en Uruguay desde la creacion del Ministerio de
Turismo (1986) hasta el final del primer gobierno del Frente Amplio (2010), las
cuales se detallan en el siguiente cuadro:



Tabla 17. Ambitos y Fases de la Politica PUblica de Turismo por periodo de Gobierno
en Uruguay (1986- 2010)

Principales ambitos de la Fase de la Politica

Periodo de Gobi liti iblica de turi P .
eriodo de Gobierno politica publica de turismo Publica de Turismo
en Uruguay
* Organizacién. Desarrollismo en

Gobierno de Sanguinetti (1986-

1990). Partido Colorado. ’ Planiﬁcg(:‘ién. la recup{el."acién
* Promocion. democratica

Gobierno de Lacalle (1990- 1995).

Partido Nacional. * Legislacién.

Gobierno de Sanguinetti (1995- * Estimulo.

2000). Partido Colorado. * Promocion. Neoliberalismo

Gobierno de Batlle (2000- 2005).
Partido Colorado.

* Coordinacion.
Gobierno de Vizquez (2005- 2010). |+ Planificacién. Nueva politica publica
Frente Amplio * Garante del interés publico. | de turismo

* Turismo Social.

Fuente: Elaboracion propia

Fase del desarrollismo en |a restauracion democratica (1986-1990)

En esta etapa de la politica turistica, del desarrollismo en el retorno de-
mocratico, los principales ambitos de la politica publica de turismo son el de
organizacion (auto—organizacién) y de planificacion (indicativa).

La organizacion institucional como instrumento de participacion del gobierno
en el turismo

La primera medida importante fue la creacion del Ministerio de Turismo,
una nueva institucionalidad para el turismo en nuestro pais. Durante los tltimos
veinte anos, el turismo cambi6 en tres oportunidades su institucionalidad. Para
Diaz Pellicer (2012), los gobiernos uruguayos desde la creacion de la Comision
Nacional de Turismo en 1933 hasta la creacion del Ministerio de Turismo en
1986, crearon nuevas institucionalidades turisticas con la finalidad de aliviar
la balanza de pagos en momentos de crisis (el turismo como posible solucion a
€sas Crisis).

El turismo ha pasado a ocupar diferentes posiciones en las estructuras ad-
ministrativas de los gobiernos en diferentes partes del mundo (Hall, 2009) y
Uruguay no ha sido la excepcion y, a las razones econoémicas —que explican ge-
neralmente las diferentes posiciones en las estructuras administrativas del turis-
mo— se le suman las razones politicas relacionadas con perspectivas filosoficas
mas amplias en relacion a la cuestién de cual es el rol apropiado para el Estado



y el individuo dentro de la sociedad (Freestone ez al., 2006). Por lo tanto, la
ideologia tiene efecto practico en el diseno de las instituciones gubernamentales
y sus tareas. Las estructuras de organizacion que utilizan los gobiernos se desa-
rrollan con el tiempo en relacién con una serie de factores (incluyendo filosofias
politicas) en cuanto a la funcién apropiada del Estado, las tradiciones nacionales
de la administracion publica, la naturaleza del sistema politico y los valores e
intereses de la burocracia y el proceso de las politicas (Hall, 2009).

Con la restauracion democrética, ademas de los graves problemas institu-
cionales, 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 ano 1982
(provocando la quiebra de cientos de empresas endeudadas en ddlares, pues este
se dispard de $13 a $39 tan solo en dos dias), a los resultados negativos cada vez
mayores para los sectores productivos, asalariados y pasivos posteriores a la ta-
blita y a la negociacién con el Fondo Monetario Internacional (1982-1984); se
sumaban los resultados en materia turistica, con caida de la cantidad de visitan-
tes desde 1979 (cuando el pais tuvo la mayor cantidad de visitantes por turismo
receptivo hasta ese momento).

De manera que en la creacion del Ministerio de Turismo, si bien pudo ha-
ber sido una solucion a la crisis econdmica, también estuvieron presentes facto-
res politicos, vinculados a cual era la funcion apropiada del Estado en materia de
turismo. Los hechos posteriores a su creacion, como los programas desarrollados
(planes indicativos) o la creacién del programa oo2 Investigacion, Desarrollo
y Promocién del Turismo en la estructura organizacional del Ministerio, son
ejemplos de cual era la mirada, estatista, con respecto al turismo por parte del
gobierno. Incluso la idea de dar rango ministerial al turismo venia siendo plan-
teada en informes internacionales (el turismo debia ser implementado por orga-
nizaciones sélidas) y aparecia en documentos del propio Ministerio.

Por lo tanto, con la recuperacion democratica —en un contexto de crisis
econdmica, politica y de derechos humanos— la creacion del Ministerio permi-
tia demostrar que algo se estaba haciendo con respecto a un problema determi-
nado, e incluso tener una posicién mas destacada en la agenda politica. Por otra
parte, debido a que la burocracia del servicio publico es inherentemente conser-
vadora en términos de su enfoque para delinear problemas y el modo preferido
de funcionamiento, se opt6 por la reestructuracién administrativa junto con la
legislacién asociada, como forma de accién y cambio (Hall, 1994). En la misma
linea, Velasco Gonzélez (2005: 181) plantea que en contextos de transicion y de
crisis «en la arena turistica también los decisores estan mas orientados a liderar
los cambios institucionales que a la elaboracion de politicas turisticas».



La planificacion indicativa

Con los avances en el transporte de visitantes —especialmente por la
construccion de los puentes internacionales sobre el rio Uruguay (la funcién
de estimulo del gobierno), que facilitaron y agilizaron el traslado de turistas
argentinos— el gobierno comenz6 a actuar como agente de planificacion y ca-
nalizar las corrientes turisticas hacia las zonas con menor grado de desarrollo
del pais. Estas zonas definidas fueron Montevideo, Colonia y el Litoral Termal.
La elaboracion de instrumentos de planificacion (los diferentes planes y progra-
mas indicativos elaborados principalmente para el Litoral Termal) y el apoyo en
mejoras y mantenimiento de hoteles y paradores que estaban bajo la orbita 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 presenté en este pe-
riodo de manera indicativa. El instrumento utilizado fue el Plan de Desarrollo
Turistico del Uruguay, elaborado por la oEa-Cicatur para la Direccion Nacional
de Turismo en 1986 bajo la coordinacion técnica del Arq. Roberto Boullén.
Este estudio era una actualizacion del realizado por la misma organizacion en el
ano 19738, y fue el que dio origen a la planificacion 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
anos 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 (Gemelli, 19806).
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 Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (cepaL), el Instituto Latinoamericano de Planificacién Econémica y
Social (1LPES) y por la accién del BID con su programa de préstamos globales de
preinversion y asistencia técnica de apoyo a los sistemas nacionales de planifica-
cién (Gemelli apud Capanegra, 2010).

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 tu-
ristico de Roberto Boullon. El estudio analizaba el espacio turistico del Uruguay,
considerando los atractivos turisticos, la planta turistica e infraestructura y como
estos factores adoptan en el territorio sus modalidades de localizacion (zonas
turisticas, dreas, corredores, centros turisticos, unidades y conjuntos turisticos).
Dentro de la programacion de la estrategia de desarrollo turistico elaborada
por la oea-Cicatur, se consider6 necesario estudiar en profundidad tres zonas:
Termas, Colonia y Montevideo. Estas tres zonas tenfan fundamento en el hecho
de que no se basaban en atractivos de playa, por lo tanto su estudio en profun-
didad y posterior definicién de estrategias permitirian diversificar la oferta y



ampliar la temporada frente a las zonas balnearias. Finalmente, el gobierno dio
prioridad al estudio de la zona termal ya que ademas de diversificar la propuesta
de playas y de ampliar la temporada, se encontraba cerca de mercados argenti-
nos —existia de reciente inauguracién una conectividad con Argentina a través
de los puentes internacionales ya mencionados— y la zona permitia plantearse
objetivos de logica de compensacion territorial (un territorio desfavorecido so-
cial y econémicamente con respecto a otros). Para ello desarrollé una serie de
programas, destacdndose el Programa de Desarrollo Turistico de las Termas del

Litoral del Uruguay (1988).

Otras acciones

Ademis de las acciones vinculadas con la organizacién y planificacion, se
destaca en 1989 (al final del periodo de gobierno), la presentacién por par-
te del Ministerio de Turismo del Proyecto de Politica Nacional de Turismo.
El documento incluy6 un analisis de temas como los recursos turisticos del
Uruguay, el turismo que llega al Uruguay, conciencia turistica, el papel del
Estado en la promocion turistica, el fomento de las actividades turisticas, las
infraestructuras turisticas y la formacién de recursos humanos, asi como linea-
mientos, instrumentos y acciones concretas para desarrollar el turismo nacional.
La presentacion de este fue fundamentada por el Ministerio en el entendido de
que «el turismo y la recreacion son importantes para la Republica Oriental del
Uruguay..», y a pesar que

hasta la fecha, pese a las recomendaciones de numerosos expertos que coope-

raron con el desarrollo documento que retina en un solo cuerpo doctrinario las

orientaciones bdsicas en materia de turismo y lo expresado reiteradas veces por

las autoridades competentes, el pais no ha contado con un o y de recreacion

(Ministerio de Turismo, Proyecto de Politica Nacional de Turismo, 1989: 1)

Contar con tal documento se hacia cada vez més necesario para el Ministerio
de Turismo necesario en virtud

de la responsabilidad que le cabe al Estado en la coordinacién de las interven-

ciones que en esta drea realizan sus diversos organismos, a efectos de que el

resultado de la gestion conjunta se ajuste al interés nacional en consonancia con

el interés legitimo de los distintos departamentos y del sector industrial privado

(Ministerio de Turismo, Proyecto de Politica Nacional de Turismo, 1989: 1).

En materia de promocion turistica se comenzo a fortalecer la promocién
del pais a través de ferias turisticas internacionales, se creo 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 represen-
tantes del Ministerio que actuaban en el ambito de las representaciones diplo-
mdticas en Argentina y Brasil.



Objetivos

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

Los destinatarios de la politica publica de turismo en esta fase fueron la
propia Administracién Publica con la creacion del Ministerio de Turismo, los
turistas con las acciones promocionales emprendidas y la sociedad civil del des-
tino (fundamentalmente del Litoral Termal).

Fase del neoliberalismo (1990-2005)

En esta etapa, del neoliberalismo, los principales ambitos de la politica pu-
blica de turismo son de estimulo (inversién privada), legislacion (garantia) y pro-
mocién (internacional).

Estimulo

Una de las maneras que los gobiernos utilizan para estimular el turismo son
los incentivos financieros, tales como préstamos a bajo interés o las deduccio-
nes en la amortizacion de capitales. La creacién de incentivos para fomentar la
inversion extranjera en el sector del turismo ha estado también estrechamente
vinculada a la creacion de nuevos organismos de desarrollo turistico a nivel es-
tatal. LLas concesiones en el dambito estatal son acompanadas de incentivos fisca-
les 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 exencion de derechos de impor-
tacion de las importaciones para proyectos hoteleros. En un esfuerzo por utilizar
el turismo como una herramienta para el desarrollo regional, el Gobierno cen-
tral 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 solo una mayor atencién por parte del gobierno al
potencial del turismo de generar empleo y divisas, sino que también refleja el
amplio proceso de liberalizacion de la economia, que ha de fomentar la compe-
tencia y la inversion extranjera (Hall, 2009).

Durante este periodo (1990-2003), se produce una nueva generacion al
estimulo de la actividad turistica en nuestro pais. De la anterior, orientada a ge-
nerar infraestructuras publicas (puentes, carreteras) y equipamientos turisticos
(hoteles, paradores) desarrollados por el gobierno, ahora se dirigia a fomentar la
participacion del sector privado, y sobre todo, la inversién extranjera. La via para
ello fue legislacién en materia de promocion turistica y de la inversion.



Tres hitos se destacan en este periodo. El primero corresponde a la promul-
gacion del Decreto 68/991 de Complejos Turisticos. Este decreto fue el instru-
mento financiero que se utilizé por parte del Ministerio de Turismo a principios
de los anos noventa. Estuvo orientado a promover las inversiones en el sector y
subvencionar la diversificacién de la oferta turistica en nuestro pais. Dentro de
esta diversificacion, se promovieron proyectos (con beneficios fiscales) de todo
tipo: shoppings, terminales de 6mnibus, cadenas de comidas, etcétera.

Con la Ley 16.906 del 28 de enero de 1998, se declaré de interés nacional
la promocién y proteccion de las inversiones realizadas por inversores nacionales
y extranjeros en el territorio nacional. En el ano 2003, con la entrada en vigencia
del Decreto 175/003, se produce la adecuacion de esta norma 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).

El Ministerio de Turismo y la Comisién de Aplicacion, creada por la Ley
16.906, del 7 de enero de 1998, comprobaron que las inversiones en el sector
Turismo generaron nuevos puestos de trabajo mejorando cuantitativa y cualita-
tivamente la oferta hotelera y por ende incrementaron la generacién de divisas
(Burgardt Silva y La Porta Belzarena, 2010). Los beneficios establecidos en di-
cho decreto se aplicarian a todos los proyectos turisticos aprobados de acuerdo
con la Ley 16.906, abarcando todo tipo de actividades turisticas destinadas a
ofrecer servicios de alojamiento, culturales, deportivos, para congresos, recreati-
vos y de esparcimiento. A pesar de que este régimen promocional de inversiones
turisticas posibilitd el incremento de la inversion en el sector, se derivé en una
sobreoferta de camas de hotel y no gener? la inversion en servicios complemen-
tarios, que le diera sustentabilidad a la expansion del sector hotelero. El régimen
promocional fue eficaz para captar recursos, pero no para orientarlos a objetivos
estratégicos, porque no los habia formulado (Piriz, 2003).

Legislacion

Alcanzando el turismo un grado de crecimiento importante'?, comenzaron
los problemas relacionados con este crecimiento. Durante este periodo el go-
bierno asumi6 la funcién de garantia, regulando fundamentalmente la actividad
de los subsectores. El nivel de regulacion por parte del gobierno tiende a ser un
problema importante para los diversos componentes de la actividad turistica
(Shaw y Williams, 2004). Asi, mientras se reconoce que el gobierno tiene un
papel importante que desempenar —especialmente cuando se trata de la pro-
vision de infraestructura, comercializacién o de investigacion—, el argumento
predominante, sobre todo del sector privado, es que el turismo debe desregu-
larse cada vez mas.

17 Enelano 1997 se llega al segundo hito histérico en cantidad de visitantes al pais, cerca de
los 2 millones y medio de visitantes.



Durante los 15 anos de este periodo, se promulgaron un total de 17 decre-
tos y leyes especificas del sector, mayoritariamente entre los anos 2000 a 20035.
La regulacion tendiente a la proteccién de los consumidores (turistas) fue muy
escasa, y se limité a dos decretos vinculados con la obligatoriedad de exhibir
los precios por parte de los restaurantes (Decreto 58/002 de 20/2/2002 y
Decreto 372/002 de 25/9/2002). En cambio, fue muy amplia la regulacién de
los subsectores. Esta incluy6 a los campings organizados, inmobiliarias, agencias
de viajes, hoteles (clasificacién hotelera y registro), prestadores de servicios turis-
ticos 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 ano 2003, se promulga el decreto 406/03 que establece especificaciones de
desempeno 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 promocion, liderando la difusion de la actividad entre
el empresariado y la propaganda del pais, convertido en destino, en el exterior.
Una de las principales actividades del gobierno es la promocion del turismo a
través de campanas de marketing turistico. LLos organismos turisticos tienen la
tarea de identificar los posibles mercados de destino, los mejores métodos para
atraer a esos mercados, y una vez que quieren comprar el producto turistico,
saber hacia donde dirigirlos. Por otra parte, ademas de fomentar las visitas de
los turistas extranjeros, los organismos de promocioén turistica a veces tratan de
retener la mayor cantidad de turistas nacionales como sea posible mediante la
realizacién de campanas de marketing interno con el fin de garantizar el minimo
de «fugas econémicas» hacia fuera del sistema turistico nacional.

La forma en que se produce la implicacion del gobierno en la promocién
turistica es un legado del ejercicio eficaz de presiones politicas y un reflejo de la
aplicacién prictica de los postulados del racionalismo econémico (Hall, 20038;
Craik, 1990).

En este sentido Pearce (apud Hall, 2009: 191/ reconoce que «la promo-
cién de un destino a nivel general tiende a beneficiar a todos los sectores del
turismo, se convierte en un bien publico |...] surge entonces el problema de los
vividores, que se van a beneficiar igual que quienes han contribuido directamen-
te a las campanas promocionales».

Los freeloaders (vividores, buscan el interés propio) deben contemplarse
como un comportamiento racional de negocios que se produce cuando no existe
ningln tipo de intervencién gubernamental en la promocion turistica. Una de
las caracteristicas de la promocion turistica de las organizaciones gubernamen-
tales de turismo es que tienen un control limitado sobre el producto que estan
comercializando. Son muy pocos los gobiernos que son duenos de los bienes, las



instalaciones y los servicios que componen el producto turistico. Esta falta de
control posiblemente viene a demostrar la fuerza que tiene el argumento del bien
publico, utilizado por el sector para justificar el mantenimiento continuado de
la financiacion de la promocion turistica por parte del gobierno. No obstante,
también puede ser un reflejo del poder politico de los grupos de presion turisti-
cos, como las organizaciones del sector (Craik, 199o; Hall y Jenkins, 199 5) para
influir en las politicas gubernamentales en materia turistica.

Durante esta fase, la promocion turistica tuvo un despegue importante,
llegando a ser en el periodo de gobierno 2000-2003, el ambito de actuacion
pricticamente mayoritario.

Participacion en ferias internacionales de manera mds sistemadtica (Feria
Internacional de Turismo en Madrid y Feria Internacional de Turismo en
Buenos Aires), 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 promocion turistica.

La utilizacién de logos vinculados al turismo en Uruguay, impulsados por
el gobierno, comenzaron primero con la imagen de una figura humana, un sol
y el mar, posteriormente a ese logo se le agregé el eslogan Uruguay Pais de
Encuentro, luego se cambi6 a Uruguay Pais Natural y finalmente, en 20071, se
lleg6 al de Uruguay Natural.

Dos cuestiones son paradigmaticas de esta fase. Por un lado la promocion
turistica vista como el principal y casi inico ambito de actuacién del gobierno,
impulsado y apoyado por el sector privado. Una promocion que terminé concen-
trandose en el posicionamiento del logo, pero carente de contenido en cuanto a
planificacién de las actuaciones, las estrategias de promocion (investigacién de
mercado, productos). La otra cuestién paradigmdtica durante esta fase, es que el
Ministerio de Turismo pas6 de gestionar la promocion turistica a trabajarlo de
manera coordinada con el sector privado, llegando a su tercerizacion. 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 mediante, la promocion turistica fue adjudicada
a una empresa privada. Esta situacion constituye un ejemplo mas, caracteristico
de la década de los noventa en nuestro pais, de lo que han denominado como
redes de politicas o policy nerworks, que refiere a la introduccion de agentes pri-
vados en las politicas publicas (Traversa, 2004).

El aumento de los fondos del gobierno para la promocion turistica a ex-
pensas de otras funciones fue bien recibida por el sector privado. Sin embargo,
también implico una falta de atencion a otros aspectos de la funcién del gobierno
en el sector turistico, incluyendo la planificacion general. Se priorizé la meta a
corto plazo de atraer a mds turistas y no tratar de hacer frente a la tarea a largo
plazo de la planificacion para el desarrollo.



Otras acciones

Si bien este periodo la planificacion no fue 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 accion. Dichos
informes y seminarios fueron desarrollados como parte de un Programa Bianual
de Cooperacion para el sector Turistico entre la Comision de las Comunidades
Europeas y la Republica Oriental del Uruguay, por lo que se conformé un grupo
mixto de trabajo entre el Ministerio de Turismo del Uruguay y la Asociacion
Catalana para el Tiempo Libre y la Cultura (actrc). 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 concepcion del turismo, la ordenacién del pais con
base en productos turisticos (cada lugar era asociado a su principal producto
turistico, se dejaba de lado la concepcion de zonas turisticas heredada de la in-
fluencia de la 0EA-cICATUR y su teoria del espacio turistico). El propio Ministerio
de Turismo modifico su organizacion interna, su area de planificacion se confor-
mo a partir de entonces en funcion de productos turisticos: Sol y Playa, Rural
y Ecolégico, Termas, Ciudad y Negocios, Histérico Cultural y Reuniones. Se
designaron jefes de productos turisticos, muchos de los cuales vinieron a ocupar
esos cargos provenientes de otras dependencias estatales.

Ademas de la idea de producto turistico, otras ideas o conceptos se intro-
ducen en los informes de los seminarios: preservacion del medio ambiente y uso
racional de recursos naturales, internacionalizacion de la oferta del turismo uru-
guayo, concrecion de hoteleria cinco estrellas, fortalecimiento de las asociacio-
nes del sector privado y formacién de un organismo mixto y de caracter nacional
e institucional, fomento de la creacién de servicios y oferta complementaria,
creacién de una entidad mixta de difusién y promocion del turismo, ley de in-
versiones turisticas con mecanismo de control en el cumplimiento de los planes
y compromisos, mejora de las lineas de crédito con la finalidad de desarrollar la
infraestructura turistica bdsica, concesién de créditos blandos y reducciéon de
presion fiscal para incentivar la inversion que conlleve mejora en la calidad de
servicios, control de calidad y la satisfaccion al cliente, asi como promocion de
la creacion de una licenciatura en turismo en la Universidad de la Republica.
Muchas de estas ideas llegaron a concretarse posteriormente.

La tendencia a privatizar las funciones que antes eran realizadas por el go-
bierno, ha afectado sustancialmente la naturaleza de la participacion de mu-
chos gobiernos nacionales en el turismo (Hall y Jenkins, 1995; Jenkins, 2000;
Dradge y Jenkins, 2003), y en el caso del Ministerio esto se ve claramente en
este periodo. Segtin Davis et al. (1993: 24) son tres las principales razones eco-
némicas de esta tendencia: «los gobiernos estan 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 comercializacién».

La primera medida fue en 1992, cuando se suprimi6r8 el programa
oo2-Investigacién, Desarrollo y Promocién del Turismo, incorporandose los
cargos y los créditos presupuestales al programa oo1-Administraciéon Superior
(Ley 16.320, art. 231 de 1992). En el aflo 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 privatizacion. La ven-
ta de activos del Estado, en este caso en propiedad del Ministerio de Turismo,
tiene su punto mads alto en el 2001, cuando se autorizé al Poder Ejecutivo a la
enajenacion de bienes administrados por el Ministerio de Turismo. Desde te-
rrenos, hasta hoteles y paradores. La eficiencia técnica en la comercializacion y
promocion turistica fue via la tercerizacion.

A fines de 1999, al término del periodo de gobierno 1995-2000, el
Ministerio de Turismo entregé un documento denominado «Politica Nacional
de Turismo», el que sistematizo las conclusiones de un Taller de Planificacion
Estratégica, realizado con el apoyo de la Empresa Brasilena de Turismo
(Embratur), el cual 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». En este
documento de Politica Nacional de Turismo de fines de 1999, aparece plan-
teado por primera vez el objetivo del desarrollo sustentable del turismo. Como
parte de las estrategias de dicho documento, comienzan a expresarse de manera
explicita en nuestro pais los conceptos de municipalizacion y desarrollo local,
gestion de calidad e integracién regional.

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. La politica turistica también debia
servir para poner orden y evitar situaciones de abuso. Los objetivos fueron la
ordenacion de los subsectores, generando un marco juridico de las actividades,
obligaciones y derechos de las empresas turisticas, la proteccion de los turistas
y el control de la oferta que, habiéndose desarrollado en una etapa en donde
el Estado no habia ejercido ninguna funcién real de control, comienza a pro-
vocar ya problemas graves de saturacién y problemas infraestructurales serios.
También se persiguieron los objetivos de potenciar el desarrollo de la actividad
turistica y fomentar la participacion del sector privado.

18 En 2001 este programa fue suprimido definitivamente.



Los destinatarios de la politica publica de turismo en esta fase fueron los ac-
tores privados (los empresarios turisticos), a quienes se contribuy6 a ordenar su
actividad turistica o se les facilito la generacion de inversiones/emprendimientos
turisticos. Otro de los destinatarios fue el consumidor turista, fundamentalmente
por las acciones de promocion.

Fase de la nueva politica publica de turismo (2005-2010)

En esta etapa, a la que denominamos «nueva politica publica de turismo», los
principales dambitos desarrollados por el gobierno son la coordinacion, la planifi-
cacion, el turismo social y el gobierno como garante del interés general.

La coordinacion

La coordinacion es necesaria tanto dentro como entre los diferentes niveles
de gobierno con el fin de evitar la duplicacién de los recursos de los distintos
6rganos gubernamentales de turismo y el sector privado, y para desarrollar estra-
tegias eficaces para el turismo. Dado el gran nimero 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 para
trabajar por objetivos politicos comunes. PPor otra parte, en varias jurisdicciones
del gobierno a menudo esto ha servido para ayudar a coordinar las actividades
del sector privado también (Hall, 2008).

Aunque es mucha la atencién que se le da a la coordinacién en el turismo,
muchas declaraciones politicas y de comentaristas no han podido indicar exac-
tamente lo que realmente significa el concepto. La necesidad de coordinacion
sigue siendo uno de los grandes lugares comunes del turismo. Sin embargo, solo
porque un concepto resiste a una definicion facil no quiere decir que no tiene
significacion politica (Hall, 2008). Por ejemplo, en algunos casos la necesidad
de coordinacion es la excusa para llevar adelante reestructuraciones en organiza-
ciones turisticas publicas. También en muchos casos, las demandas de las partes
interesadas para mejorar la coordinacion, en realidad significan la necesidad de
una relacién mas estrecha entre el gobierno y los organismos de turismo pu-
blicamente financiados. Muchas asociaciones publico-privadas se pueden ver
claramente en la estructura de muchas oficinas gubernamentales de turismo de
todo el mundo, en las que una organizacién financiada pablicamente (una cor-
poracion, un conglomerado) tiene un consejo de administracion de las personas
que representan los intereses del sector privado del turismo. En un nivel, esto
puede ser considerado como algo bueno ya que puede promover una mayor
eficiencia en las acciones que se hayan definido realizar de manera conjunta (co-
mercializacién y promocion turistica por ejernplo). El punto de vista contrario
seria decir que la relacion entre el sector privado (o parte de este) y el organismo



publico de turismo es tan estrecha, que la formulacién de politicas puede ser
muy estrecha también y cerrada a las alternativas de politica con respecto a la
poblacion en general.

Este periodo fue uno de los mds dindmicos con respecto a la preocupacion
del gobierno por la coordinacion. Al hecho de generarse una nueva institucio-
nalidad 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 (omr), el impulso al Consejo Nacional de Turismo, la ins-
titucionalizacion de los 4mbitos de reuniones con los directores de turismo de-
partamentales (locales), la incorporacion del Ministerio de Turismo al gabinete
productivo del gobierno Nacional y el impulso de los Conglomerados (Cluster)
de Turismo realizado por la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (opp) con el
apoyo del Ministerio de Turismo.

Desde el principio hubo un intento firme por parte del Ministro, de llevar
adelante una politica nacional o de Estado que articulara el sector publico na-
cional con el local y con el sector privado y su incipiente desarrollo asociacionis-
ta. A ello respondi6 la propuesta de actualizar el Consejo Nacional de Turismo
(Conatur). El Conatur estaba propuesto en la ley de turismo del afio 1974, y fue
puesto en practica recién mas de dos décadas después. No obstante, tuvo corta
duracion, debido fundamentalmente a la falta de capacidad técnica y administra-
tiva dentro del Ministerio de Turismo para sostenerlo, y a una debilidad gremial
del sector.

El Consejo llega desde la mitad del periodo, estaba previsto en la Ley de

turismo... tenfa tres integrantes, no le daba ninguna funcién y no funciond...

personalmente entendia que no estaban dadas las condiciones para hacer una
politica de cNT, es muy débil el sector gremial empresarial del turismo. La

estructura del Ministerio es muy pequena para atender y empujar el Consejo y

atender los problemas que ahi se planteaban... se desgasté en parte, siendo una

herramienta importante para el trabajo ptblico-privado, las gremiales temian

que si se instrumentaba el Consejo, iban a perder el relacionamiento bilateral

que tenian con el Ministerio. No habia ademds bases estructurales de RruH,

materiales, ni dinero que no la tenian las gremiales, ni el Ministerio ni los

Departamentos... no habia aparato administrativo para sostener el aparato del

Consejo. No habia condiciones materiales para impulsarlo. No es un problema

de estar en contra del Consejo, sino que no habia condiciones para instrumen-

tarlo. La experiencia del Plan nacional de turismo, fue en la direccién de ir

generando las condiciones para tener un cNT (Benjamin Liberoff, entrevista

concedida el 06/05/2014).

En el plano nacional, la incorporacién del Ministerio a los distintos gabine-
tes tematicos respondi6 al esfuerzo de posicionar a la cadena de valor turistico,
en la perspectiva del proceso de desarrollo que el gobierno impulsaba, o sea,
buscar centralidad a la idea de que el turismo era una actividad productiva,
de grandes posibilidades para el pais, como los nimeros mostraban. Pero tam-
bién tenia una dimension social y cultural que los gobiernos progresistas debian



impulsar. Sobre la presencia del Ministerio de Turismo en los gabinetes del
gobierno nacional, Liberoff comentaba:

Esta el gabinete social, el gabinete productivo, el de la innovacion... entonces,

en todos esos lugares, ahora el Ministerio de Turismo y Deporte forma parte

de las estructuras que el pais se fue dando para discutir determinadas cosas, eso

ha sido bien importante. También esa presencia del turismo en los gabinetes,

no solo se dio por una decisién politica, sino que también el peso del turismo

desde el punto de vista econémico, del peso en el PBI, de la generacion de em-

pleo... permitié al turismo ganarse esa institucionalidad (Benjamin Liberoft]

entrevista concedida el 06/05/2014).

A mediados de 2005 desde la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (orp)
del Uruguay, se comenzé a trabajar en la idea de desarrollar un instrumento de
apoyo a la competitividad sustentado en la logica de c/usters, conformandose
un pequeno equipo técnico que, en conjunto con el Banco Interamericano de
Desarrollo (Bip), disené un programa que combinaba la experiencia interna-
cional en la materia, antecedentes nacionales exitosos en cuanto a la operati-
va de programas basados en proyectos y la impronta del equipo de diseno del
programa.™

Dicho Programa de Apoyo a la Competitividad y Cadenas Productivas
(pacc), se firmé con el BID y avanzo en su ejecucion. A partir de este, se apoyaron
varias iniciativas de Conglomerados, entre ellos los de Turismo, fundamental-
mente el del Departamento de Colonia y de Montevideo. Si bien no fue una
iniciativa que surgi6 desde el propio Ministerio de Turismo, desde el comienzo
cont6 con el respaldo y apoyo institucional a este proceso de asociatividad por
parte de Turismo.

En esta fase el Ministerio de Turismo gané en institucionalidad. Tuvo pre-
sencia en ambitos de decisiones importantes del gobierno nacional (los gabine-
tes), en el 4mbito de la opinién piblica —donde se logrd colocar el concepto de
que en Uruguay habia turismo todo el ano y que era una actividad productiva de
primer orden para el pais—, en el didlogo con los gobiernos departamentales (lo-
cales) y con las gremiales del sector, a nivel internacional con la reincorporacién
a la Organizaciéon Mundial del Turismo, y finalmente con la recuperacion de la
Direccion Técnica en el ambito del Ministerio. Un ejemplo concreto de coordi-
nacion 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 estand,
y no cada una por separado como solia suceder.

19 Insumos para politicas de Competitividad y Conglomerados en Uruguay. Lecciones apren-
didas 2006-2009



Planificacion

La planificacién del turismo desde el sector publico se presenté en este pe-
riodo de manera participativa, con enfoque del turismo sostenible (Hall, 2000),
integrando valores econémicos, ambientales y socioculturales.

Uruguay pais recibié en 2006, por primera vez, el apoyo de un présta-
mo BID para Turismo. Con el respaldo financiero de ese programa, del Consejo
Nacional de Turismo y la voluntad politica, se dio impulso a la elaboracion
del Plan Nacional de Turismo, concretdndose su aprobacién en 2009: el Plan
Nacional de Turismo Sostenible 2009-2020.

La construccion del Plan Nacional de Turismo marcé un hito en el pais,
fundamentalmente por la metodologia de construccion de este, de manera parti-
cipativa, sobre la base del consenso, e integré a distintos actores de la actividad
(pablico, privado, académico y a la comunidad). Como el propio plan dice, y en
palabras del exministro de Turismo Lescano:

La aprobacion del primer Plan Nacional constituye un hecho innovador en la

historia del turismo uruguayo, ello fue posibilitado por el apoyo material del

préstamo que proveyera el BID y el esfuerzo conjunto de los equipos técnicos

del Ministerio y del Programa que planearon, promovieron y orientaron la

preparacion del plan (Plan Nacional de Turismo Sostenible 2009-2020: 7).

Con el Plan Nacional de Turismo sostenible se incorporaron conceptos
y estrategias vinculadas con el desarrollo de un modelo turistico sostenible
(econdmica, ambiental y socioculturalmente), con la innovacién y la calidad,
con el incremento de las capacidades, con la calidad del empleo, con el com-
promiso de los actores del sistema turistico y con la descentralizacion politica
y territorial.

Paralelamente a la elaboracién del PPlan nacional, asi como posteriormente,
se elaboraron varios programas especificos. L.os programas desarrollados du-
rante este periodo fueron: Circuitos Turisticos Regionales Integrados (oEA-
A1cD-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 y Operativo para el Uruguay y una Estrategia
para el Desarrollo del Turismo Nautico del Uruguay, ademas del Plan Nacional
de Turismo Sostenible 2009-2020.

El turismo social

El turismo social consiste en la extension de los beneficios de las vacacio-
nes a segmentos de la sociedad que son econémicamente débiles o estan des-
favorecidos en otros sentidos. Para Haulot (apud Hall, 2009:193), el turismo
social comprende «la totalidad de las relaciones y fenémenos que se derivan
de la participacion en el turismo de los grupos sociales con ingresos modestos,



participacion que se hace posible o se facilita mediante la adopcién de medidas
de un caracter marcadamente social».

Segtin Murphy (apud Hall, 2009) el turismo social se ha convertido en un
componente reconocido y en un objetivo legitimo para el turismo moderno.
Haulot (apud Hall, 2009) amplia aun mas esta perspectiva al subrayar que el
turismo social encuentra su justificacion en el hecho de que sus objetivos a nivel
individual y colectivo estdn en sintonia con la opinion de que todas las medidas
adoptadas por la sociedad moderna deberian garantizar mayores niveles de jus-
ticia, mas dignidad y un mejor disfrute de la vida para todos los ciudadanos. Sin
embargo, el deseo de los elementos conservadores de la sociedad para reducir el
grado de intervencién del gobierno en la vida econémica y privada, y por otorgar
prioridad a los intereses individuales frente a las necesidades del colectivo, ha
hecho que disminuya de manera apreciable el apoyo al turismo social en todo el
mundo en los Gltimos tiempos (Hall, 2009).

El Programa de Turismo Social, si bien era mencionado por anteriores go-
biernos, y hasta se habia creado por ley un registro de empresas de turismo social
en el ano 1989, nunca se ejecutd como una politica en nuestro pais, y en el caso
del gobierno del Frente Amplio, este era un tema crucial. El enfoque del gobier-
no sobre esta modalidad turistica era

El turismo social es una variante del turismo interno, necesita de algin tipo

de respaldo para poder desarrollarse, organizando los grupos, organizar y dar

aportes o subsidiar para que se materialice. Desde ese enfoque, tratamos de

conocer otras experiencias, por ejemplo la del iNsErso de Espana... que dice

que el primer beneficiario era el empresario y después el turista... al revés de

lo que entendiamos... el gobierno de Espana estaba operando como un agente

operador... se instrumenté el programa, financiando el Estado el 35 % del pro-

grama de turismo social, y se buscaba complementar con la estacionalidad...

(Benjamin Liberoff, entrevista concedida el 06/05/2014).

La implementacion de este programa intent6 en principio que los opera-
dores presentaran alguna variante al modelo espanol para aplicarse en Uruguay.
Para ello el gobierno aportaria un millén de délares. No hubo propuesta por par-
te de los operadores, por lo cual el gobierno se encargé de su implementacion,
tratando de no competir con los privados, coordinado con las ofertas turisticas
de las administraciones departamentales y financiando transporte, alojamiento
y alimentacion. En principio comenzé con trabajadores, pero luego fueron am-
plidndose los beneficiarios.

De cualquier manera, la implementacién de este programa no tuvo todo el
apoyo que se esperaba en un principio.

Ese es un problema que se tiene hoy, como promover turismo social, cémo se

le hace saber los derechos que tiene la gente, la central obrera nunca asumié

que el turismo social tenia como destinatario final a un porcentaje de traba-

jadores, no hubo apoyo de los sindicatos. La idea es conformar un Sistema

Nacional de Turismo Social, no es que el Ministerio organice todo, el Banco

de Prevision Social debe apoyar, las colonias de vacaciones, ganar mas sectores



para incorporarlos al sistema de turismo social, y eso implica descompartimen-
tar cosas y genera problemas... Para rentabilizar las estructuras... el Ministerio
encontré de alguna manera determinados indicadores de administrar este pro-
grama, hoy tienen diferentes formas de apoyo a grupos de trabajadores, quin-
ceaneras, adultos mayores... se trabaja con la estructura comercial establecida,
se generan paquetes con determinados precios, estructuras, y lo venden las
agencias de viajes por su cuenta... (Benjamin Liberoff | entrevista concedida

el 6/05/2014).

El gobierno como garante del interés publico

El papel final que desempena 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 desa-
rrollo de la politica turistica. De hecho, la planificacion turistica llevada a cabo
desde el sector publico, que se bas6 sobre todo en el enfoque de sostenibilidad,
donde la equidad constituye una preocupacion primordial, sirve de arbitro entre
las partes que defienden intereses contrapuestos.

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, comenzé a prestarle mas atencion.
Especialmente considerando que ha tenido que cumplir la misién de buscar el
equilibrio entre diferentes necesidades y valores, con el fin de satisfacer los in-
tereses publicos nacionales o regionales, en vez de los intereses privados mucho
mas especificos y limitados. Esto no significa, por supuesto, ignorar el hecho
de que diversos intereses turisticos se representan a menudo dentro de la es-
tructura de gobierno, en particular bajo la forma de asociacion pablico-privada
(Bramwell y Lane, 2000; Jenkins, 2000). No obstante, es necesario entender
que la politica turistica forma parte de una gama mas amplia de politicas gu-
bernamentales en materia econémica, social, medioambiental y de bienestar. Lo
ideal seria que las decisiones politicas reflejen el deseo de satisfacer los intereses
del nivel pertinente de gobierno (nacional, provincial/estatal o local) en lugar
de los intereses definidos a nivel grupal por ciertos integrantes de la actividad
turistica (Hall, 1994), aunque en realidad los grupos de interés en general han
llegado a dominar el proceso de la politica de turismo.

El caracter democratico de la planificacion llevado adelante durante el go-
bierno en este periodo, el impulso al turismo social, las medidas de estimulo a
otros territorios no tan turisticos del pais, la participacion activa en diferentes
ambitos de coordinacion publico- publico y publico privado son algunos de los
argumentos para considerar que uno de los dmbitos de actuacion del gobierno
en el contexto del turismo, fue el de garante del interés general.



Otras acciones

Durante esta fase se plante6 una cuestion que merece una apreciacion. En
el ano 2006 se accedié a un préstamo del BID (Minturd-Bmp Préstamo 1826/
oc-uRr), conocido como Programa de Mejora de la Competitividad de los
Destinos Turisticos Estratégicos. Este programa permitio, entre otras cosas,
financiar y apuntalar la elaboracién del Plan Nacional de Turismo Sostenible
2009-2020. Pero también constituye un ejemplo mas de policy nerworks o redes
de politicas, es decir la introduccién de agentes privados (externos, en este caso
un organismo internacional) en las politicas publicas. Como fue con el ambito
de promocion turistica durante la fase del neoliberalismo (y que durante esta
fase es mantenida con una agencia de publicidad), ahora se introducia para la
planificacion turistica.

El BID establecié que el pais deberia tener primero un diagndstico para la
aprobacion del préstamo para el programa, y este diagndstico seria realizado con
una consultora internacional. Con la aprobacién del programa, la implemen-
tacién cont6 con una estructura organizativa dentro del propio Ministerio de
Turismo. Se logré una tecnificacion y profesionalizacién importante, pero gene-
r6 una estructura de planificacion turistica paralela a la existente en el ministerio,
bastante débil en cualificacion y estructurada por productos turisticos. El area
de planificacién del ministerio tuvo una participacién secundaria y desconectada
del trabajo del programa BID.

Otra de las acciones a destacar durante esta fase es la de mejora del co-
nocimiento, 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 Organizacion Mundial del Turismo (oMT).
Un proceso que llevo cuatro anos y conté con la colaboracion de la omt. También
en la misma linea de mejora de la informacion estadistica se comenzo a realizar la
encuesta de turismo interno, primero con una encuestadora y luego se inserté en
la encuesta continua de hogares con el Instituto Nacional de Estadistica.

Objetivos

En esta fase del gobierno como coordinador y armonizador, aparecen nue-
vos fines de la politica turistica: la creacién de ofertas mas atractivas mediante la
agrupacion de productos y la mejora de las plataformas de comercializacion, la
diversificacion de mercados y de oferta turistica. Se inician acciones relacionadas
con la calidad y aparecen objetivos que buscan la consolidacion de estructuras
variadas cuyo fin sea la cooperacion entre los actores.

Los destinatarios de la politica publica de turismo en esta fase fueron la
propia Administracién Publica con las medidas tendientes a mejorar la coordi-
nacion y la poblacion en general de los destinos del pais.



CAPITULO 4

De la politica de desarrollo turistico
al desarrollo de la politica turistica

Fue a partir de los anos 60 y en plena era del desarrollo, cuando nacié la
idea de que el turismo y especialmente el internacional, podia y debia beneficiar
a los paises subdesarrollados. El argumento era que la llegada de numerosos
turistas extranjeros aportaria las divisas e inversiones necesarias para reducir el
déficit estructural de la balanza de pagos de dichos paises y, por efecto derrame,
estos iniciarian el camino hacia el desarrollo (Capanegra, 2010). Esto quedd
reafirmado por la Organizacién de las Naciones Unidas (oNU) en su conferencia
de Roma en 1963, cuando proclamé enfiticamente «el turismo puede aportar
y aporta efectivamente una contribucién vital al crecimiento econéomico de los
paises en vias de desarrollo».20

La politica y la planificacion del desarrollo turistico fueron lentamente fun-
diéndose en un cuerpo doctrinario de neto corte técnico que se expandio a través
de sistemas e instituciones de asistencia y ayuda internacional. Esta concepcion,
fertilizada por la tecnocracia creciente de la época, generé un modelo de aplica-
cién universal para desplegar al turismo como factor de desarrollo, el desarrollo
turistico (Capanegra, 2010). Dicha concepcién fue diseminada e implantada en
los paises subdesarrollados y ademas validada por la narrativa mitica del para-
digmatico caso espanol. El planeamiento, herramienta que garantiza eficiencia,
neutralidad y racionalidad para tomar decisiones, generd una intelectualidad (in-
ternacional) especialista en la materia que exhibi6 un estilo caracterizado por la
creciente despolitizacion (en apariencia) del desarrollo turistico.

En nuestro pais, el neoliberalismo se origin6 a fines de los sesenta y se
construyé a partir de dos etapas, la dictadura (1973-1984) y los afios noventa
(Olesker, 2009). Es en 1968 cuando se comenzd a alinear la politica econémica
de manera casi total al Fondo Monetario Internacional. El periodo dictatorial
significo la puesta en marcha definitiva de este modelo social y economico. La
eliminacién de las libertades politicas, sindicales y sociales fue la condicion que
dio viabilidad a un proceso de reestructuracion econémica capitalista del mo-
delo de acumulacién hacia la apertura irrestricta, la plena liberalizacién y la
redistribucion regresiva del ingreso, como ya se anunciaba en los fundamentos
economicos del Plan Nacional de Desarrollo 1973-1977 elaborado por el ulti-
mo gobierno democratico antes de la dictadura (Olesker, 2009).

20 ONU (1963) «Recomendaciones sobre turismo y Viajes Internacionales», Conferencia de
Roma.



Diaz Pellicer (2012: 33) concluye que en materia de turismo durante la
dictadura en nuestro pais

... las temdticas que mds ocuparon a los hombres del gobierno fueron las rela-

cionadas con la diversién (casinos), con la declaracién de monumentos histéri-

cos nacionales y con el transporte de visitantes al pais. El interés del gobierno

por controlar los casinos respondié fundamentalmente a necesidades fiscales,

y no tanto a que se viera como un punto de atraccién del turismo. El afdn

por declarar a [ugares, construcciones y objetos como monumentos histéricos

nacionales correspondié mas a un interés de perpetuar en la memoria de los

uruguayos hechos patridticos y asi justificar su actuacion, que a propender a

su conservacion y promocioén. En lo que si se observa un avance importante

es en el transporte de visitantes sobre todo por la construccién de los puentes

internacionales sobre el rio Uruguay, que facilitaron y agilizaron el traslado de

turistas argentinos.

En nuestro pais, el desarrollismo —Ia idea de desarrollo turistico que co-
mentdbamos parrafos arriba—, fue introduciéndose a partir del ano 1972 cuando
la Agencia para el Desarrollo Internacional (a1p), Clement-Smith Inc. elabora
el informe «Siete pasos para acelerar el turismo en Uruguay» con el propdsito de
explicar como podia Uruguay extender su temporada turistica. Posteriormente
esa idea se continu6 desde el Plan Nacional de Desarrollo 1973-1977, pasando
por las resoluciones de los Conclaves durante la dictadura, la ley de turismo del
ano 1974, el I Plan Nacional de Desarrollo 1977-1982 y el Plan de Desarrollo
Turistico del Uruguay de 1978 elaborado por la oea-Cicatur (fue el primer Plan
de turismo del pafs). En todos ellos el objetivo primordial era la elaboraciéon de
una politica turistica y fomentar el interés del capital privado en esta industria.
Ademas de puntos tan generales como fomentar zonas turisticas, campanas de
promocion en la region, entre otras. En el Plan Nacional de Desarrollo de 1973-
1977 aparece como una de las metas «realizar un reordenamiento institucional
centralizando las actividades turisticas en la Direccion Nacional de Turismo y
la Comision Nacional de Turismo. La Direccién Nacional de Turismo tendra
la responsabilidad de programar, ejecutar y coordinar la politica de desarrollo
del turismo».

Al Plan Nacional de Turismo de 1978, le sucedieron estudios especificos
como el informe de Asistencia Técnica «Recursos Termales del Uruguay, elabo-
rado por la omT en 1981; el de «Expansion de las estaciones termales de Arapey
y Guaviyu» elaborado en 198 5 por el PNUD-oMT; el Plan de Desarrollo Turistico
del Uruguay (1986) centrado en el andlisis y propuesta desde la teorfa del es-
pacio turistico de Boullon y el Programa de Desarrollo Turistico de las Termas
del litoral del Uruguay, elaborado por Hidrosud Sociedad de Consultores en
1988. Todos estos estudios fueron financiados por organismos internacionales,
con técnicos extranjeros (fundamentalmente espaﬁoles) y resultaron ser planes
indicativos con una légica de compensacion territorial.



Esta logica de planificacion y de desarrollo regional era coherente con la con-
cepcion dominante en América Latina, y en particular para Uruguay en ese mo-
mento. Al respecto, Bosier (apud Gallicchio y Camejo, 2005: 19) sefiala:

Esta concepcion del desarrollo implicé a su vez una practica metodoldgica es-

pecifica: los procesos de desarrollo regional debian partir de planes y, en un

contexto atin marcado por el modelo keynesiano, esta planificacion normativa
debia partir desde los organismos del Gobierno central. Los planes fueron dise-
nados con una fuerte légica compensatoria hacia los territorios desfavorecidos,
recurriendo principalmente al aporte exdgeno de recursos y centrando en ellos

las estrategias mas que en un analisis y aprovechamiento de los recursos locales.

Con todo lo anterior, entendemos que, si bien el neoliberalismo en nuestro
pais se origind a fines de los anos sesenta y una etapa de construccion de este fue
durante la dictadura, en materia de acciones e instrumentos de politica publica
de turismo predominaron, fundamentalmente durante la década de los anos 8o,
aquellas de corte més desarrollistas. Como demostré Garcé** (2002) para el caso
del agro y la reforma administrativa, y a pesar de que la Comision de Inversiones
y Desarrollo Econémico (cIpE) fracasé a fines de los sesenta por falta de vo-
luntad politica, algunas de las principales recomendaciones de la misma fue-
ron efectivamente incorporadas a las politicas publicas de nuestro pais en anos
posteriores. De manera que podemos establecer el periodo de gobierno que va
desde 1986 a 1990 como de desarrollismo durante el retorno democratico en
materia de politica puiblica de turismo en nuestro pais.

Con la restauracion de la democracia en nuestro pais, las acciones en materia
de turismo por parte del gobierno incorporaron en la politica ptblica de turismo
algunas de las recomendaciones desarrollistas, principalmente en el desarrollo de
programas y planes indicativos, del saber experto de técnicos internacionales y a
través de organismos internacionales, con légicas de compensacion territorial y
objetivos de desarrollo turistico y equilibrio de la balanza de pagos.

La fase del neoliberalismo en la politica publica de turismo en nuestro pais,
corresponde a los tres periodos de gobierno comprendidos entre 1990 y 20035.
Con la consagracion del neoliberalismo como paradigma econémico y politico,
asistimos en los anos 9o 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 construy6 en nuestro
pais con la dictadura en una primera etapa, se profundizé y armé definitivamente
en la década de los noventa (Olesker, 2009).

21 En enero de 1960 se crea la Comision de Inversiones y Desarrollo Econémico (c1DE), con
el cometido de preparar planes orgédnicos de desarrollo. Para Garcé (2002) la cipe proponia
una propuesta de cambio que implicaba una transformacién radical, que tenia como postula-
do central la reivindicacién de la programacion cientifica del desarrollo. Habla de desarrollis-
mo cepalino (postulados de la ceraL), diferencidndolo del desarrollismo real, pragmético del
periodo de Luis Batlle. A pesar de que la cIDE fracasé, este autor considera que algunas de
las principales recomendaciones de la cIpE fueron efectivamente incorporadas a las politicas
publicas de nuestro pais, y lo demuestra para el caso del agro y de la reforma administrativa.



A comienzos de la década del setenta, principalmente a partir de la crisis
del petréleo de 1973, la economia occidental inspirada por el keynesianismo
comenzo a exhibir problemas tales como caidas en la produccién y la produc-
tividad y aumentos en la inflacion y el desempleo. Comienza ya a esa altura el
trdnsito hacia una nueva etapa histérica, el neoliberalismo. Se fueron generando
las condiciones para la instrumentacion de politicas de privatizacién, desregu-
lacién y flexibilizacion laboral. La privatizacion reduce la presencia estatal en la
produccion de bienes y servicios y la capacidad de generar o mantener puestos
de trabajos en el sector publico. La desregulacion limita la capacidad estatal para
intervenir en la economia, mientras que la flexibilidad laboral ataca el poder de
los sindicatos y la rigidez del keynesianismo para los desplazamientos al interior
y hacia el exterior del mercado laboral (Isuani y Filmus, 1998).

Como rasgos de esta etapa neoliberal, pueden senalarse el resquebrajamien-
to a las barreras nacionales a la produccion y el comercio (la construccién de una
sociedad global), el desplazamiento del eje de produccion (de la industria a los
servicios) que genera un fuerte impacto en el mercado del trabajo, al cual se ac-
cede con crecientes niveles de calificacion y educacion y que se fragmenta (cada
vez mas distancia econémica y social entre quienes estan en condiciones de ac-
ceder a la modernidad y quienes ya no pueden aspirar a ello). Otro de los rasgos
es la presencia de la pobreza estructural y un nuevo fenémeno social producto de
la recesion e inflacion, el crecimiento econdmico se asocia ahora con el aumento
del desempleo y con la exclusion. Una exclusion, ya no de formas elementales
de vida humana, sino de las inmensas posibilidades del nuevo mundo (Isuani y
Filmus, 1998). Para Reich (1993), se ha producido también una transicién de
una produccién orientada al volumen, a otra que apunta al valor. En consecuen-
cia, no se trata ya del consumo de productos relativamente simples al que habia
que integrar a los excluidos en la segunda posguerra, sino de bienes cada vez mas
valiosos capaces de ser consumidos, en forma creciente, por quienes concentran
el grueso del ingreso social.

En nuestro pais, en la década de los noventa, la aplicacion de politicas neo-
liberales permitio generar un proceso relativamente sostenido de crecimiento
econémico en un marco de desarrollo de las fuerzas productivas capitalistas.
Este desarrollo de las fuerzas productivas se expresé primero en un fuerte pro-
ceso de especializacion e insercion internacional subordinada en los sectores de
la agroindustria selectiva y de la intermediacién (comercial, financiera, de comu-
nicaciones, entre otros), en el desarrollo en mds profundidad de las relaciones
capitalistas en el sector agropecuario, en el aumento notorio de la presencia del
capital trasnacional en la economia nacional y en el aumento de la dotacion de
fuerza de trabajo asalariada (Olesker, 2009).

La fuerte dependencia de este desarrollo de la acumulacion capitalista
mundial en el marco de un proceso de fuerte sensibilidad a los cambios en el
contexto internacional, el cardcter concentrador del desarrollo de las fuerzas
productivas con predominio de los grandes capitales nacionales y trasnacionales



en el proceso econdmico (en la produccion, exportacidn, comercio, entre otros),
la caida del salario real y la precarizacion del trabajo, y una fuerte exclusion y
fragmentacion social, se han caracterizado en el pais por la aplicacion del neoli-
beralismo (Olesker, 2009).

El modelo se agoté a fines de los noventa y el puntillazo final fue dado por la
crisis de 2000 a 2003. A este punto de quiebre del periodo recesivo que se da a
partir del ano 2003 se le debe sumar un particular endeudamiento que asume el
pais con el Fondo Monetario Internacional (rmr), Banco Mundial (8M) y BID por
un monto cercano a los 3800 millones de délares lo que facilito la reapertura del
resto del sistema financiero. Entre los elementos de la crisis y sus efectos vincu-
lados a variables que tienen incidencia en el mercado de trabajo, se encuentran
los efectos de la crisis sobre la emigracion como estrategia de supervivencia.
En este periodo se gener6 un fuerte incremento de la emigracion internacional
desde Uruguay, marcada por hombres y jovenes, que poseian un nivel educativo
promedialmente mas alto.

En el turismo, el modelo neoliberal se refleja en la forma que adoptan las
politicas publicas comprometidas con la produccion y reproduccién del ca-
pital y con inversiones publicas orientadas a la creacién de un nuevo sistema
de objetos cuya materialidad es demandada por el nuevo sistema de acciones
que se imponia (Cruz, 2006). La globalizacion generé cambios en los patro-
nes de localizacion del capital y el incremento de las comunicaciones incentivo
nuevas interacciones en el territorio produciendo, entre regiones y ciudades,
mayor competencia y desestructuracion del tejido productivo de base fordista
(Capanegra, 2010).

Durante esta etapa, las politicas turisticas reciben las influencias globaliza-
doras. Los rasgos de este nuevo paradigma turistico son la globalizacién de los
mercados, la segmentacion de la demanda, las economias de escala en las activi-
dades turisticas, las nuevas tecnologias disponibles, la exigencia de la sostenibili-
dad ambiental y social de las iniciativas, el reto de la competitividad por la via de
la calidad y la eficiencia y la generalizacion espacial del turismo que abarca tanto
la internacionalizaciéon como una interiorizacion de la mirada turistica. Esto ul-
timo ha dado como resultado una multiplicacion de los promotores turisticos y
una proliferacion formal y funcional de mercados de oferta, que engloba también
a los turismos de interior (Valenzuela apud Ldpez Palomeque, 1999).

Por otra parte, el proceso de desregulacion presupone una pérdida de pro-
tagonismo de la intervencion publica en el sistema econémico, que afectaria
al contenido de las politicas turisticas y al desarrollo de la actividad (Lépez
Palomeque, 1999).

Los shoppings, la presencia de cadenas hoteleras internacionales, los cruce-
ros, el turismo rural como alternativa productiva, el crecimiento de carreras en
turismo, y las inversiones privadas que se radicaron en el Litoral Termal (funda-
mentalmente en el departamento de Salto), son algunas de las manifestaciones
propias de esta fase en el pais.



En esta etapa se comienza a utilizar el término de producto turistico, como
representativo de una realidad compleja y sustitutoria de conceptos anteriores
més simples. El término producto turistico involucra al conjunto de bienes, ser-
vicios y demas elementos externos que el turista utiliza para su beneficio (Lépez
Palomeque, 1999). Aqui la politica turistica persigue mejorar el producto tu-
ristico ante un mercado cada vez mds sofisticado y que se ha transformado en
segmentario y donde existe un claro conflicto entre valores como desarrollo y
sostenibilidad que son de dificil gestion (Velasco Gonzélez, 2005) debido a que
no existe una clara autoridad reguladora que mantenga un equilibrio entre los
intereses politicos y econdmicos.

Durante la década de los noventa, el sector turistico uruguayo tuvo un fuer-
te crecimiento en términos de cantidad de visitantes, inversiones e ingresos. En
el ano 1997, nuestro pais paso los dos millones de visitantes. El modelo de de-
sarrollo turistico que se vivi6 hasta inicios del ano 2000 era determinado por la
falta de planificacion estratégica, promocion y coordinacion a escala nacional,
marcado por una gestion intuitiva y una profunda dependencia con el mercado
argentino (Piriz, 2003). Frente a la crisis del 2002-2003, que afecté honda-
mente al conjunto de la sociedad, el sector turistico de poco peso por parte
de sus organizaciones gremiales, su poca capacidad de dar respuestas y su baja
representatividad probablemente hayan acrecentado los efectos de esta crisis en
el sector (Buere, 2003).

Por primera vez una fuerza politica de izquierda llega al gobierno nacional.
A partir de la asuncién del Frente Amplio (ra) al gobierno en el ano 2003,
comienza a emerger un nuevo paradigma en materia de politicas publicas. Un
nuevo Estado de Bienestar en el neoliberalismo, lo que Esping Andersen (2000)
senala como un modelo social-demécrata (institucional-estatal).

Desde 2005 el gobierno comenzé un proceso de transformaciones estruc-
turales para cambiar al modelo (liberal, aperturista, concentrador y excluyente)
creado por la dictadura y consolidado por los gobiernos posteriores a ella, y
avanzar hacia un modelo distributivo e incluyente, con reformas en las estruc-
turas de produccion y distribucién, con politicas publicas activas tendientes a
configurar el Estado de Bienestar moderno y con participacion social como ga-
rante activo de este proceso transformador. Es el transito del modelo liberal,
aperturista, concentrador y excluyente al modelo regulador, autoconcentrado,
distributivo e incluyente (Olesker, 2009).

Histéricamente, el turismo en nuestro pais no era un sector que la izquierda
le diera prioridad e importancia. Es mds, era mirado con desconfianza. No obs-
tante, la izquierda demostré que pudo gestionar el turismo, incluso mejor de lo
que se habia hecho hasta el momento.

Durante la fase de la nueva politica publica de turismo se comienza a madu-
rar 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 adopcion de nuevos dmbitos de actuacion y de relacionamiento con
los actores, buscando el interés general.

El primer cambio fue en la concepcién que los decisores publicos tienen
del turismo, y con ello fue posible renovar los objetivos de la politica publica
de turismo. Las ideas claves pasan a ser la consideracién del turismo como un
derecho, la importancia de la coordinacion con los actores, la consideracion de
aspectos sociales, econémicos y ambientales que superan las miradas anteriores
y la importancia de superar la mirada de temporada y pensar en lo estratégico.
El Plan Nacional de Turismo Sostenible 2009-2020, por ejemplo, recoge estas
ideas y las aplica, mostrando un nuevo camino para la politica turistica.

Durante esta fase, cambia la concepcion del rol que puede asumir el propio
Gobierno central. Las acciones tendientes a facilitar la coordinacién y coopera-
cién entre todos los agentes implicados favorecen la superacion de los problemas
y conllevan la posibilidad de crear plataformas de colaboracion entre diferentes
actores. Los decisores publicos amplian los dmbitos de actuacién. Al cambiar el
papel del gobierno, se asumen nuevos ambitos como el de turismo social, el de
coordinacion y el de garante del interés general. Ademds, los decisores compren-
den la importancia de actuar como factor de agregacion capaz de articular a la
multiplicidad de agentes que intervienen en el turismo.

Superar la visién del turismo y de la politica turistica heredadas permitio
reconocer nuevas capacidades de interaccion muy productivas. Ademas, coo-
perar con otros niveles de gobiernos y otros agentes del turismo confirmé la
posibilidad de que el Gobierno central asumiera un nuevo papel coordinador.
La nueva politica turistica pretende articular sistemas que permitan estrategias
generales, pero con una gran capacidad de adaptacion a los casos singulares. La
concepcién ahora es de desarrollo de la politica turistica, y no de una politica de
desarrollo turistico.






Reflexiones finales

Asi como la politica ptblica de turismo ha tenido poco interés en nuestro
pais, el turismo también ha tenido poca importancia desde la mirada politica
(estudios desde las ciencias politicas o los dmbitos politicos del turismo). La de-
fensa del turismo como perteneciente a la esfera econémica (el desarrollo turis-
tico 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. Lo anterior contrasta claramente con la importancia econémica que la
actividad tiene para los gobiernos (apreciada por ejemplo en la posicién que ha
ocupado en los ministerios), con su significado simbdlico y mediatico, con la
posibilidad de capitalizacion de éxitos o las relaciones con el exterior.

El campo tedrico del analisis de politicas provee de un conjunto de herra-
mientas tedricas que permite realizar una investigacion estricta de la accion de
los gobiernos en materia de turismo.

En Uruguay, el turismo fue estructurado para cumplir diferentes funciones
como politica puablica segtn la logica, posibilidades e intereses del gobierno de
turno. Dicho sector no estuvo exento de padecer los avatares de los conflictos
sociales, econémicos y politicos de cada época (la dictadura, el corte de los
puentes internacionales, la crisis econdémica y social del 2002). En perspectiva
de largo plazo, se puede formular que la politica pablica de turismo desarrollada
por el Ministerio de Turismo del Uruguay desde 1986 hasta el 2010 cumplié
las tres funciones genéricas del Estado: viabilizar las condiciones para el proceso
de acumulacion, contribuir al orden social y obtener apoyo politico. Estas fun-
ciones no se dieron por separado, sino que cada gobierno las desplegd, pero con
magnitudes e intensidades diferentes.

A la salida de la dictadura, durante la fase del desarrollismo, las funciones
apuntaron a contribuir al orden social y viabilizar las condiciones para el proceso
de acumulacién. Durante la fase del neoliberalismo, la politica publica de turis-
mo contribuyé con mayor magnitud a viabilizar las condiciones de acumulacion.
Durante la fase de la nueva politica ptblica de turismo, las funciones apuntaban
a contribuir con el orden social y a obtener apoyo politico.

No existe ningun estudio de politica comparada en nuestro pais que per-
mita afirmar que existe una relacién causa-efecto entre una politica publica de
turismo decidida y una mayor expansion de la actividad, por lo que no es posible
afirmar tampoco en nuestro caso, que la politica publica de turismo en Uruguay
haya sido un factor determinante en el crecimiento turistico. Sin embargo resul-
ta evidente que la intervencion del gobierno mediante el desarrollo de distintos
instrumentos resultd, cuando menos, un factor importante en el conjunto de
circunstancias que han intervenido para que el crecimiento turistico en el pais
pueda calificarse de manera positiva.



Con la creacion del Ministerio de Turismo en 1986, el gobierno asume fun-
damentalmente 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 turis-
tica, fundamentalmente a la generacion 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 funcion 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.

Durante estos veinticinco anos de la politica publica de turismo en Uruguay,
desarrolladas por el Ministerio de Turismo, hemos identificado tres fases, cada
una de las cuales presenta caracteristicas singulares.

Cada una de las fases ha aportado una perspectiva que, siendo sucesiva-
mente superada, dejaba en la experiencia acumulada del sector publico una re-
ferencia util para los nuevos retos. Los cambios en cada fase respondieron maés
que nada a modificaciones en el referente basico que estructura las decisiones
publicas. De este modo los cambios que modificaron los ambitos de actuacion
que asumia el gobierno en cada fase, acusan los cambios de gobierno, la crisis
del sector, o las modificaciones en los entornos institucionales inmediatos o la
renovacion de los responsables publicos. No se identifico la accion de los parti-
dos de la oposicion en el Parlamento, como generador de cambios del dmbito de
actuacion del gobierno en materia de turismo.

En la que denominamos fase del desarrollismo en la recuperacion demo-
cratica, las acciones en materia de turismo por parte del gobierno, incorporaron
en la politica publica de turismo algunas de las recomendaciones desarrollistas,
principalmente en el desarrollo de programas y planes indicativos, del saber ex-
perto de técnicos internacionales y a través de organismos internacionales, con
l6gicas de compensacion territorial y objetivos de desarrollo turistico y equili-
brio de la balanza de pagos.

En la fase del neoliberalismo los objetivos se relacionan con la idea de au-
mentar el ingreso de divisas, de visitantes, inversiones y el control sobre las dis-
tintas relaciones que se dan en el sistema turistico. El principal destinatario de
la politica puablica de turismo era el empresario turistico. Las politicas publicas
de turismo contribuyeron al modelo neoliberal, generando condiciones para la
reproduccion del capital, a la privatizacién y desregulacion.

Durante la fase de la nueva politica publica de turismo, cambia la concepcion
que los decisores publicos tienen del turismo, y con ello fue posible renovar los
objetivos. En esta fase se modifica la argumentacion fundamental de los objetivos
de la politica turistica al incorporarse valores sociales (los 4mbitos de actuacién
del gobierno se amplian al de turismo social y al de garante del interés general). La



politica turistica incorpora la faceta politica de gestion de recursos publicos, de
gestion de conflictos a través fundamentalmente de acciones de coordinacién. Se
comienza a dejar de lado la politica de desarrollo turistico, como centralidad de
las actuaciones, para pasar al desarrollo de la politica turistica. El despliegue ins-
titucional del Ministerio de Turismo, con presencia en los gabinetes del gobierno
nacional, en los medios, en el ambito de las relaciones internacionales y con los
gobiernos departamentales (locales), asi como el Plan Nacional de Turismo, son
los instrumentos fundamentales de esta transicion.

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 planificacion, vinculada a la idea de utilizar el turismo como instrumen-
to de desarrollo econémico y territorial, ha jugado un papel parecido.

Los destinatarios de la politica publica de turismo han sido fundamen-
talmente la propia administracién 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 dambitos 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 sub-
sectores del turismo.

En general puede afirmarse que la politica publica de turismo en el periodo
estudiado, se desplegé en un contexto de crecimiento de la actividad turistica en
nuestro pais. El desarrollo de este espacio ha resultado vital para los gobiernos,
por lo que el conflicto entre negocios y gobierno se ha mantenido dentro de
limites muy pequenos (a como viene cada temporada en el este), desviando los
procesos de decision de las cuestiones controvertidas a los espacios de acuerdo.
La relativa falta de conexion de la politica turistica con otras arenas politicas ha
permitido el desarrollo de un drea poco cuestionada desde otros dmbitos, a costa
de renunciar a una accién politica mas integrada.

El futuro de la politica turistica debe pasar por enfrentar las contradic-
ciones que la actividad genera y que se desenvuelven en ambitos que exigen un
papel activo de los decisores publicos. El equilibrio entre los actores y la ponde-
racion entre el uso intensivo de bienes publicos y el desarrollo de una actividad
beneficiosa reclama a los gobiernos que asuman sus responsabilidades acorde
con la funcién que representan.

Por 1ltimo, las politicas publicas de turismo en nuestro pais, han sido con-
secuentes con cada gobierno y han acompanado, més tardiamente, los cambios
de los paradigmas turisticos de las grandes etapas del turismo, que en definitiva
tienen que ver con los procesos de acumulacion del sistema capitalista (fordista y
posfordista). Se encuentran en la etapa del turismo posindustrial (Molina, 2006),
caracterizadas por una nueva cultura de los actores del turismo: turistas, presta-
dores de servicios, gobierno y comunidad local.
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Anexos

A. Zonificacion turistica de Uruguay

Fuente: Pena, Carlos (201 4). Turismo en Nuestro Tiempo, Montevideo: Comisién del Bicentenario
(r5)



B. Presupuestos quinquenales y rendiciones por periodo de gobierno 1986-2010

Periodo de

Texto presupuesto quinquenal-inciso 09-Ministerio

gobierno Ley/ Fecha de Turismo

Articulo 83. Créase el Ministerio de Turismo y convalidase

su actuacion desde el 2 de abril de 1986.

Articulo 84. Al Ministerio de Turismo corresponde lo

concerniente a:

1. La politica nacional del turismo.

2. Las cuestiones atinentes al turismo y lo que se relacio-
na con ello en materia atribuidas a otros Ministerios.

3. Fomento de las industrias del turismo.

4. Régimen, coordinacién y contralor del turismo.

5. Fomento del turismo hacia el pais y dentro de €.

6. Infraestructura turistica.

7. Fomento, régimen y registro de hoteles, pensiones y
afines, organizaciones promotoras y demas prestadores
de servicios turisticos.

8. Las cuestiones atinentes a la atencion del turista.

9. Zonas turisticas.

10. Congresos, conferencias, cursos, exposiciones, ferias y
concursos referentes a su especialidad y promocién y

. Ley 15851 estimulo de su realizacion.
Gobierno de Publicada D.O. 11. Relaciones con los organismos internacionales de su
Sanguinetti 31 dic/986 - especialidad.
(1985-1990) N.° 22295 Articulo 85. Los cometidos y funciones que las leyes y

normas reglamentarias asignaban a la Direccion Nacional
de Turismo, corresponderan al Ministerio de Turismo.
Asimismo, transfiérese a dicha Secretaria de Estado el
personal de la Direccién Nacional de Turismo.

La Contaduria General de la Nacion transferird al
Ministerio de Turismo las planillas de cargos y todos los
créditos presupuestales correspondiente a dicha Direccién
Nacional.

Aprticulo 86. 1os bienes afectados al uso de la Direccién
Nacional de Turismo, serdn administrados por el
Ministerio de Turismo, previo inventario e intervencion de
la Inspeccion General de Hacienda.

Articulo 87. Asignase al Ministerio de Turismo una parti-
da de N'$ 13:137.000 (nuevos pesos trece millones ciento
treinta y siete mil) destinada para mobiliario, equipos de
oficinas y remodelacién de Sede Central y de

N$ 8:000.000 (nuevos pesos ocho millones) con destino a
la adquisicion de vehiculos.




Periodo de Lev/ Fecha Texto presupuesto quinquenal-inciso 09-Ministerio
gobierno 7 de Turismo
Articulo 179. Incorpérase al Presupuesto Nacional, el
Inciso 09 «Ministerio de Turismo». El Ministerio tendra
a su cargo la ejecucion de los programas presupuestales
siguientes:
001 «Administracién * Unidad Ejecutora 001
Superior» «Ministerio de Turismo
(Secretaria)».
* Unidad Ejecutora 002
002 «Investigacién, «Centro de Investigacién y
Desarrollo y Promocién del  Promocién del Turismo».
Turismo».
Articulo 180. Créanse a partir del 2 de abril de 1986,
en la Unidad Ejecutora 001 «Ministerio de Turismo
(Secretarfa)», del Programa 001 «Administracién
Superior», un cargo de Director General de Secretaria y
un cargo de Subdirector General, que tendran el cardcter
de particular confianza.
Publicada D.O. Am’cylo 181. Trgnsf'érmase Ia' denominacion d.el cargo
18 nov/987 - de Director Nacional de Turismo por la de Director del
N° 22506 Centro de Investigaciéon y Promocién del Turismo.
Articulo 182. Créanse los siguientes cargos en el Inciso 09
Ley 15.903 «Ministerio de Turismo», Programa 001 «Administracién
Rendicién de Superior, Unidad Ejecutora 001 Ministerio de Turismo
Cuentas y Balance (Secretarfa)».
de Ejecucion Denominaciéon Escalafon Grado
Presupuestal 2 Director de Divisién A 22
(Contador) (uno al vacar,
Asesor 1 A 21)
1 Director de Divisién A 22
(Abogado)
1 Director de Divisién A 22
(Arquitecto)
2 Asesor I (Abogado) (uno A 21
se suprime al vacar)
1 Asesor I (Escribano) A 21
3 Asesor 11 (Contador) (uno A 20
se suprime al vacar)
1 Asesor IT (Arquitecto) A 20
2 Asesor IIT (Abogado) A 19
2 Asesor IV (Abogado) A 18
1 Asesor V (Ingeniero) A 17
1 Asesor V (Escribano) A 17




Periodo de

Texto presupuesto quinquenal-inciso 09-Ministerio

gobierno Ley/ Fecha de Turismo
1 Asesor V (Médico) A 17
1 Asesor V (Abogado) A 17
1 Asesor V (Licenciado en A 17
Historia)
1 Técnico III (Procurador) B 16
1 Técnico IT1T B 16
(Administracién Puablica)
1 Técnico V (Arquitectura) B 14
1 Director de Division C 20
(Administrativo)
1 Subdirector de Division C 19
(Administrativo)
6 Jefe de Departamento C 17
(Administrativo) (uno se
suprime al vacar)
6 Subjefe de Departamento C 15
(Administrativo)
13 Jefe de Seccién C 14
Publicada D.O. (Administrativo)
18 nov/987 - 13 Administrativo I C 13
N.°22.506 14 Administrativo 11 C 12
Ley 15.903 15 Administrativo I1T C 10
Rendicién de 16 Administrativo IV C 8
Cuentas y Balance | 1 Director de Divisién D 19
de Ejecucién (Relaciones Publicas)
Presupuestal 1 Director de Divisién D 19
(Servicios Turisticos)
1 Jefe de Departamento D 17
(Publicidad)
1 Jefe de Departamento D 17
(Informacién)
1 Jefe de Departamento D 17
(Inspeccién)
1 Jefe de Departamento D 17
(Estadistica)
1 Jefe de Departamento D 17
(Servicios Turisticos)
3 Bspecialista I D 16
3 Especialista IT D 14
2 Especialista I1I D 12
14 Especialista IV D 10
1 Jefe de Seccion E 14
(Mantenimiento)
3 Oficial T (Mantenimiento) E 13




Periodo de
gobierno

Ley/ Fecha

Texto presupuesto quinquenal-inciso 09-Ministerio
de Turismo

Publicada D.O.
18 nov/987 -
N.© 22.506

Ley 15903

Rendicion de
Cuentas y Balance
de Ejecucion
Presupuestal

14
13
12
10
10

1 Intendente

1 Subintendente

1 Encargado I (Chéfer)

7 Auxiliar I (Chéfer)

1 Encargado II (Portero)
6 Auxiliar II (Portero)

3 Auxiliar II (Telefonista)
3 Auxiliar IV (Portero) F

oo Mo s B s B s e s e s MillLe o

El Poder Ejecutivo a propuesta del Ministerio de Turismo
y previo informe de la Contaduria General de la Nacién y
de la Oficina Nacional del Servicio Civil, adecuara los car-
gos que se transfieren por el articulo 85 de la Ley 15851,
de 24 de diciembre de 1986, que se suprimiran al vacar, a
la estructura de cargos que se crea precedentemente, los que
se financiaran con los créditos transferidos y con una partida
de N$ 38:000.000 (nuevos pesos treinta y ocho millones).
Asignase una partida de N'$ 22:000.000 (nuevos pesos
veintidés millones), al Rubro 0 «Retribuciones de Servicios
Personales», del Programa 001 «Administracién Superior»,
destinada a la contratacién de personal administrativo y
técnico.

Asignase una partida de N'$ 25:000.000 (nuevos pe-

sos veinticinco millones), al Rubro 0 «Retribuciones de
Servicios Personales», Programa 002 «Investigacion,
Desarrollo y Promocién del Turismo», destinada a la
contratacion de asesores y técnicos de investigacion y
desarrollo turistico.

Establécese el régimen de cuarenta horas semanales para
los funcionarios del Ministerio de Turismo.

Las disposiciones contenidas en este articulo regiran a
partir del 1° de enero de 1987.

Articulo 183. Increméntanse en el Programa 001
«Administracion Superior», y en los montos que a conti-
nuacién se detallan, los créditos presupuestales siguientes:

Rubro N$
2 12:015.000
3 11:775.000

Asignase en el Programa 002 «Investigacién, Desarrollo
y Promocién del Turismo», los siguientes créditos
presupuestales:

Rubro N$
2 12:015.000
3 6:175.000

7 5:175.000
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Habilitase el Subrubro 4.70 en el Programa 001
«Administracion Superior», con una dotacion presupues-
tal de nuevos pesos 1:600.000 (un millén seiscientos
mil), y en el Programa 002 «Investigacién, Desarrollo y
Promocion del Turismo», con una dotacion presupuestal
de N$ 320.000 (nuevos pesos trescientos veinte mil).
Para el Ejercicio 1987, las referidas partidas regiran a
partir de la promulgacion de la presente ley.

Articulo 184. Habilitanse en el Programa 001
«Administracion Superior», el Rubro 7 «Subsidios y otras
Transferencias», por un monto de N$ 3:204.000 (nuevos
pesos tres millones doscientos cuatro mil), el Rubro 3
«Servicios no Personales», por un monto de N$ 9:612.000
(nuevos pesos nueve millones seiscientos doce mil) y el
Rubro 9 «Asignaciones Globales», por un monto de

N$ 1:602.000 (nuevos pesos un millon seiscientos dos
mil), a los efectos de la instalacién del Centro de Informes
en el Exterior.

Para el ejercicio 1987, la partida creada precedentemente
regird a partir de la promulgacion de la presente ley.

Articulo 185. Créase en el Programa 002 «Investigacion,
Desarrollo y Promocién del Turismo», una partida de
nuevos pesos 4:000.000 (cuatro miHones), para contratar
mediante llamado publico o contratacién directa el perso-
nal eventual no administrativo, necesario para la ejecucion
de obras incluidas en los planes de mantenimiento de
hoteles y paradores que administra. Dicho personal cesara
automaticamente una vez finalizada la ejecucién de obras o
servicios para los cuales se les contratd.

Para el Ejercicio 1987, la partida creada precedentemen-
te, regird a partir de la promulgacién de la presente ley.

Ley 16.002

Publicada D.O.
13 dic/988 -
N.© 22764

Se aprueban para
los incisos 02 al
13 las modifica-
ciones al plan de
inversiones publi-
cas para el perio-
do 1988-1989.

Aprticulo 55. Las encuestas relacionadas con la actividad
turistica, o de interés para esta, que realiza el Ministerio
de Turismo por intermedio de la Direccién de Estadistica
y Censos, en el marco del proyecto de funcionamiento
«Bncuestas Sectoriales e Indicadores Econémicos» a

que se refiere el articulo 19 de la presente ley, se haran
con cargo a las partidas presupuestales del Inciso 09,
Ministerio de Turismo.

Si la Direccién General de Estadistica y Censos no pu-
diera realizar las encuestas mencionadas, el Ministerio de
Turismo quedard facultado para contratar con empresas
privadas, de acuerdo con las disposiciones legales vigentes,
la realizacién de dichas encuestas.

Aprticulo 56. Derdgase el articulo 356 de la Ley 15.809,
de 8 de abril de 1986.

Sustituyese el articulo 61 de la Ley 14.057, de 3 de febre-
ro de 1972, por el siguiente:
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«ArTIcULO 61. La vigencia de las inscripciones
en el Registro de Hoteles, Pensiones y Afines del
Ministerio de Turismo, sera de cinco afos a par-
tir de la primera inscripcion. Los establecimien-
tos deberdn reinscribirse dentro de los seis meses
anteriores al vencimiento del plazo de cinco anos.
Vencido dicho plazo sin haberse efectuado la reins-
cripceidn, los derechos que le confiere la respectiva
inscripeién quedaran suspendidos hasta tanto no
regularicen su situacion en el Registro de Hoteles,
Pensiones y Afines. Una vez vencido el plazo men-
cionado, la reinscripcion podré efectuarse en cual-
quier momento abonando las siguientes sumas por
concepto de multas:

A) Si la reinscripeién la efectian dentro de los
treinta dias siguientes al vencimiento del plazo
acordado, pagardn 1 u.r. (una Unidad Reajustable);

B) Si dicha reinscripcion se efectda dentro de los
sesenta dias siguientes al vencimiento del pla-
z0, deberdn abonar 1,5 u.r. (una y media Unidad
Reajustable). Vencidos dichos plazos, los empresa-
rios de establecimientos no reinscriptos, deberan
hacer efectivo el pago total de las sumas correspon-
dientes o multas devengadas, pagando ademds 2 U.R.
(Unidades Reajustables), por cada mes que se haya
omitido cumplir con la reinscripcién, contados a
partir del vencimiento del ultimo de los plazos esta-
blecidos anteriormente».

Articulo 57. Derogase el articulo 357 de la Ley 15.809, de
8 de abril de 1986.

Sustituyese el articulo 305 de la Ley 14.106, de 14 de mar-
zo de 1973, por el siguiente:

«ArTIcUuLO 305. Los establecimientos que inicien
su actividad y deban inscribirse en el Registro de
Hoteles, Pensiones y Afines, a que refiere el articulo
76 de la Ley 13.659, de 2 de junio de 1968, de-
beran hacerlo dentro de los noventa dias siguientes
a la fecha de expedicion de la correspondiente ha-
bilitacién municipal. Vencido dicho plazo, podrin
inscribirse en el Registro, abonando por concepto
de multa, las siguientes sumas:

A)Sila inscripeion la efectian dentro de los treinta
dias siguientes al vencimiento del plazo acordado,
pagardn 1 u.r. (una Unidad Reajustable);
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B) Si dicha inscripcion se efectia dentro de los
sesenta dfas siguientes al vencimiento del pla-
70, deberdn abonar 1,5 u.r. (una y media Unidad
Reajustable). Vencidos dichos plazos, los empresa-
Ley 16.002 rios de establecimientos ain no inscriptos deberdn
Publicada D.O. h?cer efectivo el pago total de las sumas correspon-
13 dic/988 - dientes a mu.ltas ya devgngadas, pagando ademas 2
N 22764 U.R. (dos Ugldades P\ea'Justables). por'cac.ia mes que
se haya omitido cumplir con la inscripcion, conta-
Se aprueban para dos a partir del vencimiento de los plazos estableci-
los incisos 02 al dos anteriormente».
13 las modifica- | 41j0ulp 58. Los establecimientos a que refiere el articulo
ciones al plande |76 de la Ley 13.659, de 2 de junio de 1968, que se encuen-
inversiones P‘ibli‘ tren actualmente con los derechos de inscripcién suspen-
cas para el perio- | didos ante el Registro creado por dicha norma, tendran un
do 1988-1989. plazo de ciento ochenta dias, contados a partir de la vigen-
cia de la presente ley, para hacer efectiva la correspondiente
reinscripcion sin cargo alguno.
Vencido dicho plazo, serd de aplicacién lo preceptuado en
los articulos 56 y 57 de la presente ley.
Articulo 310. Asignase una partida de N$ 17.000.000
(nuevos pesos diecisiete millones) que serd distribuida
entre los distintos programas del Ministerio de Turismo,
con la finalidad de retribuir a aquellos funcionarios que
demuestren, en el cumplimiento de sus tareas especifi-
cas, un rendimiento superior a los pardmetros exigibles
normalmente.
Dicha compensacién podra ser otorgada hasta un maximo
del 12 % (doce por ciento) de los funcionarios que cum-
plan tareas en el Ministerio, sin que el monto de cada una
de ellas pueda ser superior al 30 % (treinta por ciento)
Ley 16.170 de las re}spectivas retribuciones permanentes sujetas a
Gobierno montepio.
de Lacalle Publicada D.O. |1 concesion de tales compensaciones se hard por perfo-
(1990- 1995) 10 ene/991 - dos no mayores a los seis meses, renovables si asi corres-
N.723.265 pondiere, pudiendo ser revocadas en cualquier momento

por el jerarca de la unidad ejecutora, sin expresion de
causa.

Aprticulo 311. Sustitiyese el literal G) del articulo 19 del
Decreto-Ley 14.335, de 23 de diciembre de 1974, por el
siguiente:
«G) Con los importes que el Ministerio de Turismo
obtenga por concepto de la venta, gravdmenes,
concesiones o arrendamientos de bienes muebles
o inmuebles de propiedad del Estado, afectados al
uso turistico, con excepcion de los previstos en el
articulo 20».
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Ley 16.170

Publicada D.O.
10 ene/991 -
N.?23.265

Articulo 312. Asignase al programa 001, «Administracion
Superior», una partida de N$ 2.000.000 (nuevos pesos
dos millones), en el subrubro «Honorarios», a efectos de
retribuir tareas técnicas prestadas por profesionales que no
revistan en los cuadros funcionales del Ministerio.

Articulo 313. Asignase al programa 001, «Administraciéon
Superior», en el rubro 0, una partida de N$ 3.000.000
(nuevos pesos tres millones) a efectos de compensar a los
funcionarios que presten sus tareas en horario nocturno,
entendiéndose por tales, aquellas comprendidas dentro de
la hora 20.00 y la hora 8.00.

Articulo 314. Decldrase zona de especial interés para la
expansion turistica, al pueblo «Palmar» en el departamento
de Soriano.

En el marco del acuerdo elaborado por la Administracién
Nacional de Usinas y Trasmisiones Eléctricas, con la
Intendencia municipal de Soriano, en colaboracion con
esta, el Ministerio de Turismo procederd en el menor
tiempo posible, con cargo a sus rubros de promocion, a
formular un programa quinquenal de aprovechamiento de
la infraestructura existente, su expansiéon y promocion.

Publicada D.O. 6
nov/991 -
N.° 23.549

Ley 16226

Rendicion de
Cuentas y Balance
de Ejecucién
Presupuestal

Aprticulo 217. Faciltase al Ministerio de Turismo para
inscribir, en forma provisoria y por un plazo maximo de
un ano, a los establecimientos hoteleros y para hoteleros
que posean la habilitacién municipal en tramite, siempre
que sus titulares acrediten haber cumplido las exigencias
basicas para la obtencién de la misma.

Los derechos que confiere la inscripcién provisoria
durante el plazo de su vigencia, seran iguales a los que se
derivan del acto de inscripcién definitiva. Vencido el plazo
de referencia, caducaran automaticamente los derechos
emergentes del registro provisorio del establecimiento.
El plazo de inscripcion provisoria transcurrido se tendra
en cuenta para el computo del plazo de vigencia registral
de la inscripcién definitiva.

Publicada D.O.
17 nov/992 -
N.© 23.682

Ley 16.320

Rendicion de
Cuentas y Balance
de Ejecucién
Presupuestal

Ejercicio 1991

Articulo 230. Auméntase en un 1 % (uno por ciento), los
impuestos creados por los literales a) y b) del articulo 146
de la Ley 13.637, de 21 de diciembre de 1967.

El producido de la totalidad del aumento dispuesto serd
vertido directamente en el fondo «Fomento del Turismo»,
creado por el articulo 18 del decreto-ley 14.335, de 23 de
diciembre de 1974, cuya administracién corresponde al
Ministerio de Turismo y su destino serd financiar el pago
de promocion turistica en el exterior.

Articulo 231. Suprimese el programa 002 «Investigacion,
Desarrollo y Promocién del Turismo», incorporandose
los cargos y los créditos presupuestales al programa 001
«Administracién Superior».
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Ejercicio 1991

Articulo 232. Autorizase al Ministerio de Turismo a
proceder a la venta de las publicaciones que efectie asi
como a fijar su precio en funcién de sus costos respectivos.
Su producido se destinara, en su totalidad, a financiar las
erogaciones que las citadas publicaciones generen.

Articulo 233. Facultase al Ministerio de Turismo a des-
centralizar territorialmente la prestacién de sus servicios,
mediante la instalacién de oficinas regionales en aquellos
puntos de la Republica que repute de interés turistico.

La contratacion de personal eventual para cumplir tareas
en las oficinas a instalarse podra ser atendida con la partida
presupuestal creada por el articulo 185 de la Ley 15.903,
de 10 de noviembre de 1987.

Aprticulo 234. Increméntase el renglén 0.6.1.301 «Horas
Extras» del programa 001 «Administracién Superior» en
N$ 896:040.000 (nuevos pesos ochocientos noventa y
seis millones cuarenta mil).

Publicada D.O.
18 ene/994 -
N.© 23971

Ley 16.462

Apruébase la
Rendicion de
Cuentas y Balance
de Ejecucion

Aprticulo 64. Autorizase al Ministerio de Turismo a
efectuar una reestructura de sus cuadros funcionales, la
que debera contar con la aprobacién previa de la Oficina
Nacional del Servicio Civil y la Contaduria General de la
Nacion.

La nueva estructura podra financiarse con la totalidad de
las asignaciones presupuestales vigentes en el rubro 0 del
programa 001, disponiendo, por resolucion fundada del
Ministerio de Turismo, las trasposiciones que sean necesa-
rias, pudiendo habilitarse el renglén 0.6.1.304.

Presupuestal Los subrubros 01, 02 y 03 podran ser reforzados en los
importes que se consideren necesarios.
Aprticulo 308. Asignase al Ministerio de Turismo una
partida de $ 1.930.000 (un millén novecientos treinta
mil pesos uruguayos) en los Rubro 0 «Retribuciones de
Servicios Personales» y 1 «Cargas Legales sobre Servicios
Ley 16.736 Personales», para complementar las retribuciones de los
Gobierno de . funcionarios presupuestados y contratados.
Sanguinetti Publicada D.O. El Poder Ejecutivo, a iniciativa del citado Ministerio,
(1995-2000) 11\120632/3?? B efectuard la distribucién de esta partida entre los progra-

mas y funcionarios de cada unidad ejecutora. Dicha distri-
bucidn sera realizada dentro del término de noventa dias a
contar de la vigencia de la presente ley, con informe previo
de la Contaduria General de la Nacion dando cuenta a la
Asamblea General.
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Ley 16736

Publicada D.O.
12 ene/996 -
N.° 24.457

Articulo 309. Asignase en el Programa 001
«Administracion Superior», para financiar la promocion
turistica en el exterior, las partidas siguientes: para el
Ejercicio 1996, $ 12.000.000 (doce millones de pesos
uruguayos), para el Ejercicio 1997, $ 8.000.000 (ocho
millones de pesos uruguayos) y para el Ejercicio 1998,

$ 6.000.000 (seis millones de pesos uruguayos).

Articulo 310. Increméntase a $ 300.000 (trescientos mil
pesos uruguayos) la partida creada por el articulo 185 de
la Ley 15.903, de 10 de noviembre de 1987, relacionada
en el literal j) del articulo 36 de la Ley 16.170, de 28 de
diciembre de 1990, y en el articulo 233 de la Ley 16.320,
de 1° de noviembre de 1992.

Gobierno
de Batlle
(2000- 2005)

Ley 17.296

Publicada D.O.
23 feb/001 -
N.° 25714

Articulo 233. Suprimese la unidad ejecutora 002, asignan-
dose sus cometidos a la unidad ejecutora 001.

La estructura organizativa serd reglamentada por el Poder
Ejecutivo dentro de los ciento ochenta dias a partir de la
vigencia de la presente ley.

Articulo 234. Decldrase zona de especial interés para la
expansion turistica a la isla de Flores ubicada en el Rio de
la Plata.

Articulo 235. Exonérase del pago de las sumas adeudadas
por concepto de multas acumuladas a los titulares de los
establecimientos hoteleros no reinscriptos hasta la fecha en
el registro de hoteles que lleva el Ministerio de Turismo,
seglin lo previsto por el articulo 61 de la Ley 14.057, de 3
de febrero de 1972, con la redaccién dada por el articulo
56 de la Ley 16.002, de 25 de noviembre de 1988.

Articulo 236. Sustitiyese el Articulo 61 de la Ley 14.057,
de 3 de febrero de 1972, con la redaccion dada en el
Articulo 56 de la Ley 16.002, de 25 de noviembre de
1988, por el siguiente:

«ArTtfcuro 61. La vigencia de las inscripciones en
el Registro de Hoteles y Afines del Ministerio de
Turismo, sera de cinco afos a partir de la primera
inscripeion.

Los establecimientos deberdn reinscribirse dentro
de los seis meses anteriores al vencimiento del pla-
zo de cinco anos. Vencido dicho plazo sin haberse
efectuado la reinscripcion

Los derechos que confiere la respectiva inscripcion
quedaran suspendidos hasta tanto el interesado no
regularice su situacion en el Registro de Hoteles y
Afines.

El prestador se hara pasible a las sanciones previstas
por el Capitulo VII del Decreto-Ley 14.335, de
23 de diciembre de 1974».
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Articulo 237. Sustitiyese el articulo 305 de la Ley
14.106, de 14 de marzo de 1973, con la redaccion dada
por el articulo 57 de la Ley 16.002, de 25 de noviembre
de 1988, por el siguiente:

«ArTicuLo 305. Los establecimientos que inicien
su actividad y deban inscribirse en el Registro de
Hoteles y Afines a que refiere el articulo 76 de la
Ley 13.659, de 2 de junio de 1968, deberan hacerlo
dentro de los noventa dias siguientes a la fecha de
expedicion de la correspondiente habilitacién muni-
cipal. Vencido dicho plazo, el prestador se hard pasi-
ble a las sanciones previstas por el Capitulo VII del
Decreto-Ley 14.335, de 23 de diciembre de 1974».

Aprticulo 238. Sustituyese el articulo 217 de la Ley 16.226,
de 29 de octubre de 1991, por el siguiente:

«Articuro 217. Faciltase al Ministerio de Turismo
para inscribir o reinscribir, en forma provisoria y por
un plazo maximo de dieciocho meses, a los estable-
cimientos hoteleros y afines que posean la habilita-
cién municipal en tramite, siempre que sus titulares
acrediten haber cumplido las exigencias basicas para
Ley 17.296 la obten'ci(')n de la rr'lisma yla .respectiva Inte.nden'cia
no manifieste su disconformidad con esta inscrip-
Publicada D.O. cién o reinscripeion provisoria.

23 feb/001 - Los derechos que confiere la inscripcion provisoria
N.2 25714 durante el plazo de su vigencia, serdn iguales a los
que se derivan del acto de inscripcién definitiva.
Vencido el plazo de referencia, caducaran automati-
camente los derechos emergentes del registro provi-
sorio del establecimiento.

El plazo de inscripcién provisoria transcurrido se
tendra en cuenta para el cémputo del plazo de vi-
gencia registral de la inscripcion definitivar.

Articulo 239. Autorizase al Poder Ejecutivo la enajenacion

de los siguientes bienes, administrados por el Ministerio de

Turismo:

1°) Padrén 5331 ubicado en la 7.2 Seccién Judicial de
Lavalleja, denominado «Parador Pororé»;

2°) Padrén 5534, solares 2, 3 y 4, ubicado en la 1.* Seccién
Judicial de Rivera, denominado «Hotel Casino Rivera»;

3°) Padrén 4042, ubicado en la 5. (antes 3.%) Seccién
Judicial de Maldonado (depdsito Piridpolis);

4°) Padrén 2010, ubicado en la 5.* Seccién Judicial de
Maldonado, denominado «Pasiva de Piridpolis», el
cual serd prioritariamente ofrecido a la Intendencia
Municipal de Maldonado;

5°) Padrén 34146, ubicado en la 5.* Seccién Judicial de
Rocha, Paraje «La Coronilla»;
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Publicada D.O.
23 feb/001 -
N.© 25714

6°) Padrén 3237, ubicado en la 1. Seccién Judicial de
Rio Negro, denominado «Parador y Motel Las Canas.

Para la enajenacion se seguira el procedimiento previsto

en los incisos segundo a quinto del articulo 343 de la Ley

13.835, de 7 de enero de 1970, y sus modificativos.

El1 80 % (ochenta por ciento) del producido de la ven-

ta de los referidos inmuebles serd destinado al Fondo

de Fomento de Turismo creado por el articulo 18 del

Decreto-Ley 14.335, de 23 de diciembre de 1974. El

resto serd distribuido en partes iguales a la Administracién

Nacional de Educacién Publica y al Ministerio de Salud

Publica.

En el caso de enajenacién prevista en el numeral 4.°) de

este articulo, el Ministerio de Turismo, deberd proceder

con anterioridad a solicitar opinién de la Comision del

Patrimonio Cultural de la Nacion sobre si las construccio-

nes que se encuentran en el mismo, tienen valor histérico.

Articulo 240. Los recursos obtenidos por la enajenacién
de inmuebles a que refiere el articulo 245 de la presente
ley y destinados al Fondo de Fomento de Turismo, se
aplicaran prioritariamente a acciones tendientes a:

A) La consolidacién de una conciencia turistica nacional.
B) Apoyo a la diversificacin de la oferta turistica.
C) La complementacién regional de productos turisticos.

D) El fomento del turismo interno y social.

Articulo 241. Dispénese la regularizacion de las partidas
que el Ministerio de Turismo abona a la fecha de la pro-
mulgacion de la presente ley, a los funcionarios con cargo
a fondos de libre disponibilidad, las que deberan imputar-
se a los créditos presupuestales del Inciso.

Habilitase a tales efectos en la Unidad Ejecutora 001,
Direccion General de Secretaria, las siguientes partidas
anuales: en el Rubro 0 Retribucion de Servicios Personales
una partida anual de $ 3:000.000 (tres millones de pesos
uruguayos) con destino a la contratacién de pasantias.

En el Rubro 0 Retribucién de Servicios Personales una
partida anual de $ 1:061.500 (pesos uruguayos un millén
sesenta y un mil quinientos) con destino al pago de
retribuciones por concepto de mayor dedicacion, las que
distribuirdn de acuerdo a la reglamentacion que al efecto
dictara el Poder Ejecutivo.
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Ley 17.930

Publicada D.O.
23 dic/005 -
N.© 26.902

Articulo 199. Modificase el articulo 18 del Decreto-Ley
14.335, de 23 de diciembre de 1974, el que quedard

redactado de la siguiente manera:

«Articuro 18. Créase el Fondo denominado
‘Fomento del Turismo’, que serd administrado di-
rectamente por el Ministerio de Turismo y Deporte,
el que estara afectado a la realizacién de planes de
propaganda y publicidad ya sea a nivel nacional o
internacional; a la administracion, creacion, investi-
gacion, equipamiento, mejoramiento y aprovecha-
miento de los recursos en toda clase de obras de in-
fraestructura turistica proyectados o a proyectarse;
a refacciones y mantenimiento de las existentes; a
promocion y control de los servicios turisticos de la
Republica; a la formulacion y realizacién de planes,
proyectos y programas que tiendan a cumplir con
los fines de la presente ley, con exclusién de retribu-
ciones personales».

Articulo 200. Autorizase al Inciso 09 «Ministerio de
Turismo y Deporte» a realizar, a solicitud del Banco
Central del Uruguay, encuestas y tareas especiales o
extraordinarias, en materias de su competencia. Las
contribuciones que realice el Banco Central del Uruguay,
seran consideradas fondos de terceros y podran destinarse
al pago de retribuciones personales o a la contratacién con
terceros de las tareas encomendadas.

Aprticulo 201. La prestacién de servicios de venta de
publicaciones y material de difusion que realice la unidad
ejecutora 001 «Direccion General de Secretaria» del
Inciso 09 «Ministerio de Turismo y Deporte», podra

ser comercializada de acuerdo con los precios que fije

el Poder Ejecutivo, a propuesta del Inciso. En la deter-
minacién del precio se contemplard, exclusivamente, el
costo de los recursos materiales involucrados o los precios
abonados a los organismos e instituciones elaboradoras de
las publicaciones o material de difusién. El producido de
dicha comercializacién sera destinado a gastos de funcio-
namiento o al reembolso a los organismos e instituciones
mencionadas, no pudiendo destinarse al pago de retribu-
ciones personales.

Articulo 202. Habilitase en la unidad ejecutora 002
«Direccién Nacional de Deporte» del Inciso 09
«Ministerio de Turismo y Deporte», una partida de

$ 2.500.000 (dos millones quinientos mil pesos uruguayos)
en el Grupo 1 «Bienes de Consumo», y una partida de $
2.500.000 (dos millones quinientos mil pesos uruguayos)
en el Grupo 2 «Servicios No Personales», con destino a la
promocién y desarrollo del deporte infantil y juvenil.




Periodo de
gobierno

Ley/ Fecha

Texto presupuesto quinquenal-inciso 09-Ministerio
de Turismo

Ley 17.930

Publicada D.O.
23 dic/005 -
N.° 26.902

La Contaduria General de la Nacion habilitard los objetos
de gasto correspondientes para cumplir lo dispuesto en el
inciso precedente.

Aprticulo 203. Suprimense los siguientes cargos de
confianza:

- «Director del Instituto Nacional de la Juventud», creado
por el articulo 331 de la Ley 16.170, de 28 de diciem-
bre de 1990.

- «Director de Deportes» y «Director de Coordinacién
Deportiva», creados por el articulo 88 de la Ley 17.243,
de 29 de junio de 2000.

Publicada D.O.
15 oct/008 -
N.© 27590

Ley 18.362

Rendicion de
Cuentas y Balance
de Ejecucion
Presupuestal

Ejercicio 2007

Articulo 257. Créanse en el Inciso 09 «Ministerio de
Turismo y Deporte», Programa 001 «Administraciéon
Superior», Unidad Ejecutora 001 «Direccién General

de Secretaria», con cargo a los créditos presupuestales
existentes del Grupo 0 «Servicios Personales», a partir de
la promulgacion de la presente ley, los siguientes cargos
presupuestados:

Cargos | Escalafon | Subescalafén | Grado | Denominacién

Disenador
Pigina Web

Técnico en

1 EP EP 3 10

EP 3 10

Administracién

Lic. en

rel " Bibliotecologia

1 PC

Aprticulo 258. Increméntase en el Inciso 09 «Ministerio de
Turismo y Deporte», Unidad Ejecutora 001 «Direccion
General de Secretaria», a partir de la promulgacién de la
presente ley, el crédito presupuestal del objeto del gasto
067 «Compensacién por Alimentacion con Aportes», en
la suma de $ 850.00 0 (ochocientos cincuenta mil pesos
uruguayos).

Articulo 259. Autorizase al Inciso 09 «Ministerio de
Turismo y Deporte», Unidad Ejecutora 001 «Direccién
General de Secretarfa», a contratar personal eventual

con cargo a la partida presupuestal creada por el articu-
lo 185 de la Ley 15.903, de 10 de noviembre de 1987.
El Ministerio de Turismo y Deporte comunicara a la
Contaduria General de la Nacién las modificaciones pre-
supuestales correspondientes.
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Publicada D.O.
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N.° 28.351

Ley 18.834

Rendicion de
Cuentas y Balance
de Ejecucion
Presupuestal

Ejercicio 2010

Articulo 172. Declarase, con cardcter interpretativo, que
las actividades de camping, colonia de vacaciones o simila-
res, brindadas por las entidades gremiales de trabajadores a
sus afiliados, se encuentran directamente relacionadas con
los fines especificos que han motivado su inclusién en el
régimen de exenciones.




Este trabajo tiene su origen en una investigacion sobre la politica
publica de turismo en Uruguay. El periodo de estudio abarca desde
la creacion del Ministerio de Turismo en 1986, hasta el ano 2010,
ltimo ano del periodo de gestion del primer gobierno de izquierda
en Uruguay.

En €l se describe y analiza la evolucion de la politica publica de turis-
mo de los ultimos veinticinco anos, asi como los diferentes instrumen-
tos utilizados en cada periodo de gobierno. Finalmente se procede a
una periodizacién de su evolucion, estableciendo tres fases de la
politica publica de turismo: del desarrollismo durante la recuperacion
democratica (1985-1989), del neoliberalismo (1990-2004) y el de la
nueva etapa de la politica publica de turismo (2005-2010).

En Uruguay, el turismo fue estructurado para cumplir diferentes
funciones como politica publica segiin la logica, posibilidades e
intereses del gobierno de turno. Dicho sector no estuvo exento de
padecer los avatares de los conflictos sociales, economicos y politicos
de cada época.
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