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Resumen
El Primer Peronismo (1943-1955) cristalizé el turismo social en la agenda publica argentina como medida distributiva,
tendiente a disminuir la inequidad en el acceso al ocio. Como un caso inédito en América, el Estado se convirtié en el
principal promotor y articulador del turismo social. El golpe de Estado de 1955 interrumpié todas estas iniciativas, dando
inicio a una reconversion de la cuestion como politica publica. Mas alla de las sucesivas alternancias de gobierno que
circunscribieron este méas de medio siglo, el periodo presenta una linea de continuidad centrada en el declive de la politica
de turismo social, para nunca repetir el desarrollo alcanzado en los afios cincuenta. Desde el enfoque del andlisis de
politicas, la investigacion analiza este Ultimo periodo que sienta las bases del sistema actual de turismo social argentino,
abordando el mismo como parte de un proceso histérico.
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THE DISARTICULATION OF THE ARGENTINIAN POLITICS OF SOCIAL TOURISM IN THE MIDDLE OF XX
CENTURY

Abstract
The First Peronism (1943-1955) incorporated social tourism into the argentine public agenda as a distributive policy, aimed
at reducing inequity in access to leisure. As an unprecedented case in America, the State was the main promoter and
articulator of social tourism. The coup d'état of 1955 interrupted all these initiatives, initiating a reconversion of the policy of
social tourism. Beyond the successive alternations of government that have circumscribed this more than half a century,
the period presents a line of continuity centered in the decline of the politics of social tourism, to never repeat the
development reached in the fifties. From the perspective of policy analysis, the research analyzes this last period that gives
rise to the foundations of the current system of social tourism, addressing it as part of a historical process.
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A DESARTICULAGAO DA POLITICA ARGENTINA DE TURISMO SOCIAL EM MEADOS DO SECULO XX

Resumo
O primeiro peronismo (1943-1955) cristalizou o turismo social na agenda publica argentina como uma medida distributiva,
tendendo a reduzir a desigualdade no acesso ao lazer. Como um caso sem precedentes na América, o Estado tornou-se
o principal promotor e articulador do turismo social. O golpe de estado de 1955 interrompeu todas essas iniciativas, dando
origem a uma reconversdo da questdo como politica publica. Além das sucessivas alternancias de governo que
circunscrevem isso ha mais de meio século, o periodo apresenta uma linha de continuidade centrada no declinio da politica
de turismo social, para nunca mais repetir o desenvolvimento alcangado nos anos cinquenta. Do ponto de vista da analise
de politicas, a pesquisa analisa este Ultimo periodo que estabelece as bases do atual sistema de turismo social argentino,
abordando-o como parte de um processo histrico.
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1 INTRODUCCION

Los primeros antecedentes vinculados al turismo
social en Argentina se iniciaron principalmente en la
década de 1930 y como en materia turistica en general,
surgieron a partir de actores privados. Organizaciones
cristinas y laicas, empresas ferroviarias y sindicatos,
reprodujeron las primeras acciones que se estaban
desarrollado en Europa, con el objetivo de fomentar las
practicas recreativas y turisticas en sus afiliados,
empleados y seguidores. Estas acciones aisladas
constituyeron los antecedentes de la ambiciosa politica
de turismo social peronista que permitié que este tipo
de practicas se extendieran al conjunto del territorio
nacional, alcanzando a sectores sociales antes
excluidos (SCARZANELLA, 1998).

Con la llegada de Perdn al poder, el Estado
Nacional asumi6 por primera vez una funcion de
promotor en el area, impulsando una serie de acciones
tendientes a facilitar el acceso de los trabajadores al
turismo y otras medidas estructurales que, si bien no
surgieron dentro de la arena turistica, fueron
determinantes al proveer tiempo disponible y recursos
financieros (PASTORIZA; TORRE, 1999).

La retérica peronista en la arena del ocio y el
turismo, fue acompafiada de concreciones sociales,
que significaron la movilizacion de los trabajadores y
conciencia de clase. La afectacién de recursos
econdmicos, la sancién de normativa especifica, el
despliegue de infraestructura estatal, la consideracion
otorgada en los medios de difusion gubernamental y la
valoracion social de una cuestion hasta entonces
subalterna, reflejan la irrupcion del turismo social en la
agenda publica argentina.

El golpe de Estado de 1955 interrumpié todas
aquellas iniciativas identificadas con el partido
justicialista, iniciando un periodo de bloqueo vy
reconversion del turismo social en la agenda
gubernamental, asociado a la secuencia de gobiernos
democraticos y dictatoriales. A partir de la invalidacion
de normas, la transferencia de recursos a provincias,
sindicatos y privados y la amputacion de derechos
sociales, se desarticuldé progresivamente el sistema
estatal de turismo social, para nunca volver a alcanzar
el desarrollo de los afios 1950. Si bien el regreso de la
democracia significé la insercion definitiva del turismo
social en la agenda publica, una serie de elementos
estructurales hacen que ocupe una posicion
subsidiaria entre las politicas del sector.

La investigacion que se presenta a continuacion
analiza la politica de turismo social en este ultimo
periodo. A diferencia de lo que sucede con el estudio
de la politica en el Primer Peronismo, exite un vacio
relativo de este tipo de abordajes desde 1955
(PASTORIZA, 2002). Particularmente, la investigacion

busca explicar el proceso mediante el cual se logrd
desarticular aquella politica que alcanzé el mayor
desarrollo en América (incluyendo, incluso, la
disposicién de complejos vacacionales estatales en
diferentes provincias del pais), asi como su
reformulacion a partir de nuevos factores constitutivos.

Mas alla de las sucesivas alternancias de
gobierno que circunscribieron este mas de medio siglo,
el periodo presenta una linea de continuidad centrada
en el declive de la politica de turismo social, para nunca
repetir el desarrollo alcanzado en los afios cincuenta.
El periodo se estructura en dos etapas: (1) etapa de
alta inestabilidad (1955-1983), en la cual el turismo
social adquiere una posicion itinerante en la agenda
gubernamental, asociada a la alternancia entre
dictaduras y gobiernos democraticos; (2) etapa de
reconversion (1983-2015), a partir del regreso de la
democracia, que implica una reformulacién del turismo
social como asunto publico, pasando a ocupar una
posicion subsidiaria entre las politicas del area.

Entendiendo tal politica como un proceso social,
el estudio refleja el valor analitico de contemplar los
factores extrinsecos que le confieren sentido y
contenido politico. El andlisis permite identificar
aquellos elementos que sientan las bases del actual
sistema de turismo social argentino, abordando el
mismo como parte de un proceso histérico.

Este texto, se organiza, a seguir en cuatro
apartados. El primero de ellos aborda la cuestion de la
politica de turismo social, en tanto politica publica,
como objeto de estudio. Luego se presenta el apartado
metodoldgico, para dar lugar a continuacion a los
resultados y discusién, que articulan la irrupcién del
turismo social en la agenda de gobierno con su
reformulacion en la etapa post-peronista. Finalmente,
se presenta el apartado de las reflexiones finales.

2 LA POLITICA PUBLICA DE TURISMO SOCIAL
COMO OBJETO DE INVESTIGACION

La multiplicidad de ciencias que abordan su
estudio dificulta un consenso en torno a qué se
considera politica publica. No obstante, si se analizan
las principales concepciones, se destacan elementos
coincidentes que permiten caracterizar la esencia de
las mismas (GONZALEZ, 2004; VALENCIA &
ALVAREZ, 2008; PEREZ SANCHEZ, 2006).

Pérez Sanchez (2006) sefiala el componente
institucional, por emanar de una autoridad formal
legalmente constituida; el decisorio, por entrafiar un
proceso decisional; el comportamental, por implicar la
accion o inaccion acerca una cuestion determinada; y
el causal, por constituir productos con efectos en la
sociedad. Desde una misma perspectiva, Valencia &
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Alvarez (2008) refieren a tres elementos clave: el
Estado, por ser parte de sus competencias ineludibles
y por tanto emanar principalmente de éste; la accion,
al trascender la simple intencion para convertirse en
un acto concreto; y la intervencion, por implicar una
actuacion en la sociedad para transformar un estado
de cosas. Por tanto, mientras que la politica (politics),
alude al poder, su distribucién y su lucha por
obtenerlo, la politica (policy), refiere a una accién
publica especifica. Si bien ambas concepciones
comparten un mismo vocablo, refieren a diferentes
tematicas vinculadas (LOSADA, 2003; GONZALEZ,
2004; FRANCO & LANZARO, 2006, SUREL, 2006).

La relacion entre ambas categorias es parte de
una discusion histérica centrada en la dependencia
de una sobre otra: las politicas como productos de la
politica, o las politicas como determinantes de la
politica. Superando ambas perspectivas, la ciencia
politica contemporénea parte de una comprension
compleja, reconoce cierta autonomia de las politicas
en cuanto a la estructura de poder inicial y a su vez
destaca su capacidad para modificarla. Existe una
dependencia mutua: las politicas publicas son
autbnomas pero enmarcadas en la arena en la que
convergen y luchan las fuerzas politicas (PEREZ
SANCHEZ, 2006).

En cuanto a la clasificacion, entre las diversas
tipologias planteadas, se destaca la tradicional de
Lowi (1964), que parte de los impactos de costes y
beneficios que los distintos grupos de interés esperan
de wuna politica: regulatorias o reglamentarias,
distributivas 'y redistributivas; posteriormente, al
considerar la coaccidbn como otro importante
elemento de distincién, el autor agrega una nueva
categoria, las constitutivas (LOWI, 1972). Las
regulatorias o reglamentarias, fijan reglas de
comportamiento principalmente mediante legislacion;
las redistributivas, se llevan a cabo mediante
instrumentos fiscales canalizados en programas de
asistencia, clasificando a las personas como
destinatarios 0 no de las ventajas asociadas; las
distributivas tienden a garantizar la igualdad de
acceso a los recursos; y las politicas constitutivas,
definen las reglas sobre reglas.

Subirats (2010), que parte de la primera
clasificacién de Lowi (1964), define las tipologias de
acuerdo a los costes y beneficios. Afirma que las
politicas regulativas, presentan costes concentrados
y beneficios difusos; las politicas redistributivas,
costes concentrados y beneficios concentrados; y las
politicas distributivas, costes difusos y beneficios
concentrados.

El autor afirma que los gestores de la politica
prefieren la implementacion de politicas distributivas,
debido a que no suelen existir resistencias
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manifiestas a la medida y reciben en cambio el
agradecimiento directo de aquellos beneficiados con
el servicio o la infraestructura provista. La politica de
turismo social, objeto de investigacion de esta
investigacion, se ajusta a esta Ultima tipologia,
tendiente a garantizar la igualdad de acceso a los
recursos turisticos.

La politica de turismo social constituye la
respuesta gubernamental a obstaculos particulares,
de indole diversa, que impiden el disfrute de las
practicas turisticas por el conjunto de la sociedad
(SCHENKEL, 2017). Estas barreras de acceso, que
determinan los colectivos a beneficiar y las acciones
a implementar, no son universales, sino que
responden a un tiempo y a un espacio determinado.
Las variables econdmicas y sociales, asi como las
bases histéricas e ideoldgicas, condicionan el tipo de
politica a aplicar (MUNIZ, 2001; CAZES, 2002).

Las primeras acciones estatales vinculadas al
turismo social se impulsaron en paises de regimenes
socialistas 0 de economias planificadas, a medida
que se fueron logrando los derechos laborales. Los
Estados de gobiernos liberales las adoptaron
posteriormente, en especial al finalizar la Segunda
Guerra Mundial. La proclamacion del derecho a las
vacaciones habia significado la disponibilidad de
tiempo libre en sectores sociales mayoritarios, pero
esta conquista laboral no implicé su inclusién efectiva
en las practicas turisticas, debido a imposibilidades
econdmicas y a la inexperiencia como turistas (BITS,
1972; HUGHES, 1991; KINDERIS, 2010; VILELA,
2011; LOPEZ, 2016).

Europa fue el epicentro de estas primeras
iniciativas: Estados con mandatos autoritarios y
democraticos incorporaron al turismo como una
necesidad social en el marco de las politicas de
bienestar. En la Italia fascista se promovieron
vacaciones para los trabajadores con fines de
instruccion, impulsadas por la Opera Nazionale
Dopolavoro; y en la Alemania nazi, se impulsaron
propuestas de turismo social tendientes a imbuir de
nacionalismo a la poblacion, mediante el Kraft durch
Freude. En Francia, con las politicas de ocio del
Frente Popular, se crea un Ministerio especifico, el
Ministére des Loisirs; en Bélgica, se impulsa un
organismo promotor de turismo social, que promueve
la creacion de centros de vacaciones, asociaciones y
organismos especificos; en Suiza, se lanza la caja de
ahorros para los viajes de veraneo; y en Espafa y
Portugal, se impulsan subvenciones destinadas a las
asociaciones vinculadas al turismo y la recreacion, a
través de la Obra Sindical de Educacién y Descanso
y el Frente Nacional para la Alegria no Trabalho,
respectivamente (COMISION EUROPEA, 2006).
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3 METODOLOGIA

La investigacion presenta un estudio de tipo
explicativo, de caracter historiografico, que analiza la
evolucion de la politica de turismo social a lo largo del
ultimo siglo, asociada a las distintas funciones que
asumi6 el gobierno en la materia, la inestabilidad del
sistema politico, las recurrentes crisis economicas y las
transformaciones en los patrones que condicionan la
toma de decisiones. Este analisis permite explicar
como el turismo social que supo ocupar una posicion
preponderante en la problematizacion de la cuestion
turistica, contemporanea a la institucionalizacién del
area y al impulso de los instrumentos que sentaron las
bases para el desarrollo del sistema turistico argentino
a mitad de siglo XX, termina ocupando una posicion
subsidiaria entre las politicas del sector, transfiriendo
parte de los recursos afectados a la promocion de los
arribos internacionales.

La investigacion parte del enfoque de andlisis de
politicas, particularmente de los estudios amplios de
evaluacion, que alejados de criterios deterministas,
permiten explicar la accion publica en el area a partir
de abordajes holisticos y contextualizados (PEREZ
SANCHEZ, 2006). Desde esta perspectiva, la politica
publica constituye “la respuesta del sistema politico-
administrativo a una situacion de la realidad social
juzgada politicamente como inaceptable” (SUBIRATS,
2010:1). El proceso se inicia con la toma de conciencia
ante ciertos sintomas del entorno e incluye cada una
de las decisiones o acciones correspondientes a la
accion publica, tanto reglas formales (leyes, decretos,
érdenes, etc.), como actos individuales (decisiones
administrativas, autorizaciones, subvenciones, etc.).

Entre las técnicas de investigacion, se destaca el
analisis de documentos de tipo: normativos,
Constituciones,  Leyes, Decretos, Decisiones
Administrativas y Resoluciones; estadisticos, Registro
Anual Dia/Turista de los Programas de Turismo Social;
manifestaciones oficiales, Presupuestos Nacionales,
Cuentas de Inversion, Memorias Detalladas del estado
de la Nacion, Cartas de Compromiso, Planes
Estratégicos de Turismo Sustentable, discursos,
escritos y prensa publica; y programas y planes
especificos, difusion oficial e informes.

La investigacion documental se complementa
con técnicas de observacion participante en las tres
areas clave del sistema de turismo social argentino: la
Direccién Nacional de Prestaciones Turisticas (Ciudad

" Peron participo en el golpe militar de 1943 comandado por el
Grupo de Oficiales Unidos (GOU), que puso fin al gobierno
conservador de Ramén Castillo. Luego de desempefiar diferentes
cargos en el nuevo gobierno, destacandose como Secretario de
Trabajo y Prevision, fuerza la convocatoria de elecciones
democraticas, que lo llevaran a la presidencia en 1946. Este cargo
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Auténoma de Buenos Aires), que centraliza la gestion
de los Programas desde la década de 1990; y las
Unidades Turisticas de Chapadmalal (provincia de
Buenos Aires) y Embalse (provincia de Cordoba),
complejos construidos por el primer Peronismo a
mediados del siglo XX y que hoy dia contintian
centralizando el sistema de turismo social argentino.

Las planillas de observacion incluyeron el
relevamiento de cada una de las plantas hoteleras,
abiertas y clausuradas, que conforman los complejos
(Embalse: hoteles n°1 al 7; Chapadmalal: hoteles n°1
al 9), como las é&reas recreativas y comercios
circundantes. Esto permitié analizar el estado general
del equipamiento e instalaciones y la dindmica de los
Programas de Turismo Social.

La visita a la Direccion en tanto, brindd
informacién asociada a la operatoria del area, en
aspectos vinculados al disefio, implementacion y
evaluacion de la politica, a partir de la interaccién con
personal de Direccién, Fiscalizacién, Consultoria y
Programas.

Fialmente, se realizaron entrevistas a diferentes
actores publicos y privados que ocuparon un lugar
preponderante en el disefio e implementacion de la
politica de turismo social en diferentes momentos
historicos. A pesar de haber aportado informacién
relevante para el estudio, la realizacion de entrevistas
encontré cierta resistencia por parte de algunos
actores, principalmente en concecionarios y hoteleros,
a cargo de la prestacion del servicio, y en ciertas
autoridades gubernamentales, que seguian en
funciones al momento del andlisis.

4 RESULTADOS Y DISCUSSION

4.1 El origen de la politica de turismo social en
Argentina

Contemporaneamente a las primeras iniciativas
europeas, Perdn reconoci6 en el tiempo libre y el ocio
un area clave para la intervencion del Estado y el
desarrollo de politicas publicas’. Desde su llegada a la
Secretaria de Trabajo y Prevision (1943) el turismo
social formé parte de las reivindicaciones proclamadas
en el discurso oficial. Como un caso inédito en
América 2, el Estado se convirti6 en el principal
promotor y articulador de este tipo de iniciativas,
afectando por primera vez recursos publicos en el area

lo mantendra hasta su derrocamiento en 1955, con un nuevo golpe
de Estado a manos de la “Revolucion Libertadora”.

2| amayoria de los estados latinoamericanos promueven iniciativas
vinculadas al turismo social recién a partir de 1970, a excepcion de
los paises mas retrasados en términos socio-econémicos que aun
no cuentan con propuestas de este tipo.
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en forma especifica. La politica estatal de turismo
social adquirié una magnitud y visibilidad que no se
repitié en ningun otro periodo de la historia argentina.
La cuestion alcanzé una posicion preponderante en el
area turistica, que perdurd incluso hasta el Ultimo
cuarto de siglo XX.

Hasta entonces, el interés gubernamental por la
actividad turistica se habia limitado a un fundamento
territorial, motivado por la necesidad de consolidar un
Estado Nacional en incipiente desarrollo, con extensos
territorios despoblados. La actividad turistica se insertd
asi en la agenda publica argentina asociada a la
politica de proteccion ambiental, como aseguradora de
la soberania nacional. Con el origen de un proceso de
industrializacién con promocion social en la década del
1930, organizaciones cristinas y laicas, empresas
ferroviarias y sindicatos, con influencia europea,
comenzaron a imitar las primeras acciones de turismo
social que se estaban desarrollado en el Viejo
Continente, extendiendo colonias de vacaciones,
centros recreacionales y alojamientos con el objetivo
de fomentar las practicas recreativas y turisticas en sus
afiliados, empleados y seguidores. El Estado se limitd
a acompafiar estas iniciativas indirectamente,
controlando y reglamentando actividades comerciales
de ocio, extendiendo la red de carreteras,
implementando politicas de equipamiento urbano y en
casos puntuales, facilitando su desarrollo con
financiacion (SCARZANELLA, 1998).

Recién a parir del primer Peronismo estas
acciones se regularizan y extienden al conjunto del
territorio nacional, definiendo la inequidad en el acceso
al ocio como problema publico, asociado a uno de los
tres pilares de gobierno, la justicia social. El primer
Peronismo (1943-1955) consolidé el proceso iniciado
en los afios treinta, categorizado por los autores Torre &
Pastoriza (2002) como “democratizacion del bienestar’,
a partir del cual se transfirieron derechos basicos hacia
los estratos populares y se promovié su ascenso social
mediante la redistribucion del ingreso nacional.

Este proceso de ampliacion de derechos incluyd
tanto a los que refieren a las necesidades mas
elementales, como la vivienda, la jubilacion, la salud y
la educacién; como aquellos otros, considerados hasta
el momento exclusivos de una minoria, entre los cuales
se encontraban los vinculados al esparcimiento, como
la asistencia a espectaculos deportivos y musicales,
cines y, especialmente, el desarrollo de préacticas
turisticas.

La iniciativa se incluyd dentro de las medidas
reivindicatorias, asociada a las necesidades de jornada
limitada, vacaciones pagadas y mejoras salariales.
Peron planeaba “...llevar un millon de trabajadores con
sus familias a la montafa o al mar, alojarlos y darles de
comer por un precio sumamente maédico, que pueda
representar el ahorro de unos pesos de su salario
durante el afio” (PERON, 9 de abril de 1945). Esta
prevision, que en principio parece lejana, terminé
estando bastante proxima al impacto de los
programas: Pastoriza & Torre (1999) sefialan que en la
temporada veraniega de principios de los ‘50, los
beneficiarios que habian arribado solamente a Mar del
Plata alcanzaron el medio millon de visitantes.

En el 2° Plan Quinquenal (ley 14184/54, XXX.E.1)
el turismo formd parte de las exclusivas diez
prioridades que se destacaron, previendo destinar al
area m$n 20.000.000 (pesos moneda nacional veinte
millones), cerca del 1,5% del presupuesto asignado a
Accién Social. Los recursos presentaban afectacion
especifica con el objetivo de emprender acciones de
caracter redistributivo, que contribuyeran con los tres
pilares de gobierno: justicia social, independencia
economica y soberania politica (PRESIDENCIA DE LA
NACION, 1953). EI gobiemno peronista articuld una
serie de acciones especificas tendientes a facilitar el
acceso de los trabajadores al turismo y otras
estructurales, que si bien no surgieron dentro de la
arena turistica, fueron determinantes al proveer tiempo
de descanso y recursos financieros en los sectores
sociales mayoritarios (Figura 1).

Figura 1. Origen y consolidacion de la politica de turismo social (1943-1955).
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Entre estas ultimas, se destacan las medidas
distributivas: salario basico, minimo y vital, sueldo
anual complementario, salario familiar, sistema de
negociaciones colectivas, pleno empleo, dias feriados
pagos, pensiones a la vejez, indemnizaciones por
despidos; que lograron mejorar considerablemente las
condiciones socio-econdmicas de los sectores
populares.

Las normativas vinculadas al descanso en tanto,
permitieron la disponibilidad de tiempo libre en los
trabajadores. Perdn (1945, 9 de abril) afirmaba que:
‘cada hombre debe tener el necesario descanso diario
para reponer sus fuerzas, el necesario descanso
semanal para reponer su espiritu y el necesario
descanso anual, para reponer las fuerzas del cuerpo y
del alma”.

Al descanso dominical y sabatino de medio dia,
se afiadieron la jornada limitada de ocho horas diarias
y las nuevas festividades que se incorporaron al
calendario nacional, como el 1y 6 de enero, el lunes y
martes de carnaval, jueves y viernes de semana santa,
el 1y 25 de mayo, el 20 de junio, el 9y 26 de julio, 12
y 17 de agosto, 11 y 21 de septiembre, 12 y 17 de
octubre, 1y 2 de noviembre, 8, 24 y 31 de diciembre y
los feriados especificos para cada categoria
profesional. Es dable destacar el decreto 1740/45, que
extendio el derecho a las vacaciones anuales pagadas
con goce de sueldo a todos los trabajadores y
empleados argentinos en relacion de dependencia.

A este conjunto de acciones se afiadieron otras
destacadas en materia turistica, como la ampliacion de
infraestructura de comunicaciones entre las principales
ciudades y destinos turisticos, la jerarquizacion del
organismo publico, los descuentos en las tarifas de
transporte, el control estatal de precios en servicios de
alojamiento, alimentacion y esparcimiento, la
organizacion de programas de turismo total o
parcialmente subsidiados, la creacion de colonias
vacacionales y centros recreacionales, la asignacion
de recursos econdmicos especificos para programas
de turismo social y la compra, construccion y alquiler
de hoteles para dar albergue.

También se promovi6 el desarrollo de
alojamientos privados para uso turistico, a partir del
Préstamo Nacional Hotelero y de la Ley de Propiedad
Horizontal ~ (1948), asociaciones sindicales 'y
particulares pudieron construir hoteles e instalaciones
turisticas o alquilar o adquirir sus propios
departamentos en los principales destinos del pais,
respectivamente.

En este periodo el Estado pas6 a administrar una
extensa oferta hotelera, que incluia los alojamientos de
las empresas britanicas, con la nacionalizacidn de los
ferrocarriles, los establecimientos dependientes de la
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antigua reparticion de Parques Nacionales y otros
trasferidos por las provincias. También se efectuaron
expropiaciones a particulares, hoteles, tierras,
estancias y chalets en areas de atractivo turistico, se
pusieron a disposicion del Estado para la promociéon
del turismo social.

A partir de esta estructura de alojamientos y con
nuevos edificios construidos por el Ministerio de Obras
Publicas, se puso en marcha un sistema estatal de
colonias de vacaciones en los principales centros
turisticos del pais, destacandose las unidades
turisticas de Ezeiza (Buenos Aires), Puente del Inca
(Mendoza), Embalse (Cérdoba) y Chapadmalal (Mar
del Plata). Estas Ultimas constituyeron los principales
complejos estatales para uso turistico y hoy en dia
continian sosteniendo el sistema de turismo social
argentino.

El Decreto-Ley 33302/45 referido al salario
minimo, béasico y sueldo anual complementario,
constituy6 el emblema de la politica de turismo social
peronista. Tendiente a “elevar” el nivel de vida de las
clases trabajadoras, incluyé al ocio activo entre las
necesidades basicas, definiendo al salario vital minimo
como ‘la remuneracion del trabajo que permite
asegurar en cada zona, al empleado y obrero y a su
familia, alimentacion adecuada, vivienda higiénica,
vestuario, educacion de los hijos, asistencia sanitaria,
transporte 0 movilidad, previsidn, vacaciones y
recreaciones” (Art. 18).

La norma determinaba que el 3% del aguinaldo,
derivado de un aporte del 5% del sueldo anual
complementario que debia depositar el empleador en
el Instituto Nacional de Remuneraciones (pudiendo
retener un 2% del pago al empleado), se destinaria al
fomento del turismo social entre los obreros y sus
familias, contribuyendo a diversas especificidades:
atender gastos de colonias de vacaciones y lugares de
descanso; facilitar las estadas y el disfrute de los
beneficios, abaratando precios de trasporte y otros
gastos relacionados y poniendo a disposicion los
medios necesarios; adquirir terrenos, compra,
construccién, ampliaciéon y refraccion de edificios,
como todo el mobiliario necesario para la puesta en
funcionamiento; acordar subsidios y atender los
servicios financieros de préstamos destinados a tal fin.

El Decreto-Ley permitio al Instituto Nacional de
Remuneraciones ceder en arrendamiento a los
sindicatos, que desempefiaron una funcion destacada
en esta politica peronista, la locacién o administracion
de los establecimientos adquiridos por el Estado con
fines turisticos. En una segunda etapa, con la Ley
13.992/50, las acciones de turismo social que reunia el
Instituto se transfirieron a la Fundacion Eva Peron
(FEP), pasando a centralizar recursos, unidades
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turisticas y demas elementos especificos®. La norma
determind que el Fondo de Turismo Social,
conformado a partir del 3% de la deduccién establecida
al aguinaldo, debia depositarse directamente a la
flamante Fundacién.

A partir de este andamiaje de medidas, la politica
de turismo social peronista logré incorporar a las
practicas turisticas a sectores sociales que
histéricamente habian estado privados de su disfrute
(SCHENKEL, 2015).

Los mddicos costos de las propuestas oficiales,
que en muchos casos reunian el conjunto de los
servicios turisticos totalmente subvencionados, asi
como la articulacion con la Fundacién Eva Perdn, que
permitio incluir a aquellos colectivos excluidos de la
estructura gremial, posibilitd la participacion de parte
de los sectores obreros, marginados de estas practicas
por sus ingresos, que lograron acceder al turismo en
muchos casos por primera vez.

Mas alld de la retorica oficial, la afectaciéon de
recursos econémicos, la sancion de normativa
especifica, el despliegue de infraestructura estatal, la
consideracion otorgada en los medios de difusion y la
amplia valoracién social de una cuestidn hasta
entonces marginal, reflejan la irrupcion del turismo
social en la agenda publica, constituyendo un
momento paradigmatico en Ia historia Argentina.

4.2 La politica de turismo social en el post-
peronismo

El golpe de Estado de 1955 interrumpi6 aquellas
iniciativas identificadas con el partido justicialista,

iniciando un periodo de bloqueo y reconversion del
turismo social en la agenda gubernamental, que se
asocia a la alta inestabilidad del sistema democrético.
A partir de la invalidacion de normas, la transferencia
de recursos a provincias, sindicatos y privados y la
amputacién de derechos sociales, se desarticuld
progresivamente el sistema estatal de turismo social,
para nunca repetir el desarrollo alcanzado en los afios
1950.

A partir del Decreto 11992/56, las Unidades
Turisticas de Chapadmalal, Embalse y de Alta
montafa, dependientes de la Fundacién Eva Peron,
quedaron transitoriamente bajo jurisdiccion  del
Ministerio de Hacienda, con el propésito de
‘regularizar” la prestacion de los servicios sociales,
mediante “organismos administrativos competentes”
que permitieran satisfacer las “finalidades para las
cuales fueron creados’.

A los escasos meses éstas se transfirieron a la
Direccion General Inmobiliaria, buscando emprender
una profunda reestructuracion del “deficitario” sistema
de explotacion vigente; como asi también aquellos
bienes inmuebles, muebles, semovientes y de
consumo, el personal afectado y cada uno de los
elementos que integraban el departamento de turismo
de la antigua Fundacién (DECRETO 17.800/56).

Desde entonces el turismo social paso por ciclos
pendulares de bloqueo y activacién en periodos de
dictaduras y gobiernos democraticos,
respectivamente, hasta la vuelta de la democracia en
el afio 1983 (Figura 2).

Figura 2. Desarticulacion del sistema de turismo social peronista (1955-1983).
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Fuente: Schenkel, 2017.

3En el afio 1948 se cred la Fundacion de Ayuda Social Maria Eva
Duarte de Perén (Decreto N° 20.564), dos afios después Fundacion
Eva Perén — FEP (Decreto N°20.258/50), una institucién de ayuda
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Los distintos interregnos  democraticos
pretendieron reinsertar el turismo social en la agenda
gubernamental, a partir del sistema de colonias de
vacaciones que habia instaurado el peronismo,
especialmente con las Unidades Turisticas de
Embalse y Chapadmalal, sin embargo, los recurrentes
golpes de Estado coartaron estas iniciativas.

El presidente Arturo Frondizi creé un 6rgano
especifico, la Seccion de Turismo Social, dentro de la
Direccion Nacional de Turismo, tendiente a promovery
organizar el turismo social para docentes, empleados,
jubilados, pensionados, obreros, estudiantes 'y
trabajadores independientes. La sancion de la primera
Ley Nacional de Turismo (14574/58) y su decreto
reglamentario  (9468/61), destaca al “turismo
educacional y social” entre las tipologias turisticas,
tendiente a asegurar la valoracion, estimulo y
aprovechamiento de los recursos turisticos, poniendo
éstos al servicio de la salud fisica y mental del pueblo
y de la economia del pais.

La Seccién de Turismo Social centralizé diversas
acciones especificas: promocion y gestion de créditos
turisticos personales a pagar mensualmente con
descuentos salariales; gestion de bajas tarifarias en
servicios de transporte y hospedajes; formalizacién de
vinculos con organizaciones gremiales para coordinar
acciones asociadas; impulso de un “ahorro turistico
familiar” para la realizacion de préacticas turisticas;
organizacion de congresos de turismo social para
favorecer su desarrollo; promocién de acuerdos con
provincias y municipios para fortalecer estos flujos
turisticos de manera permanente; fomento y apoyo de
colonias de vacaciones, balnearios, campos deportivos
y de recreacion y demas establecimientos destinados
al “turismo econdmico” en zonas de interés turistico;
organizacion y realizacion de excursiones a bajo
precio; y promocion del turismo social internacional
(LEY 14574/58, Art. 14).

El nuevo golpe de Estado deja truncos todos esos
proyectos. La autodenominada “Revolucién Argentina”
cancel6 la Seccion de Turismo Social, transfiriendo las
acciones vinculadas a la Secretaria de Promocion y
Asistencia de la Comunidad dentro del Ministerio de
Bienestar Social (Ley 17271/67), y derogo los articulos
de la Ley Nacional de Turismo destinados a la
promocién del turismo social (Ley 17618/68); para
finalmente, interrumpir todos los programas oficiales,
argumentando saldo deficitario y falta de eficiencia en
la prestacién de servicios.

A partir del decreto 18169/69 se autorizé la
transferencia a provincias de hospedajes que habian
sido expropiados en el afio 1948: el Hotel Nacional de
Turismo "Catamarca” y las Hosterias Nacionales de
Turismo "Ancasti" y "Andalgald”, a la provincia de
Catamarca; la Hosteria Nacional de Turismo "Villa de
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Soto", a la provincia de Cérdoba; los Hoteles
Nacionales de Turismo "Corrientes" y "Paso de los
Libres", a la provincia de Corrientes; el Hotel Nacional
de Turismo "La Rioja”, a la provincia de La Rioja; y el
Hotel Nacional de Turismo "San Luis", a la provincia de
San Luis.

Esta retraccidn estatal se profundizé con una
serie de concesiones otorgadas a los sindicatos, que
se convierten progresivamente en los actores centrales
del sistema de turismo social argentino. La Ley de
Asociaciones  Profesionales  (LEY  14455/58)
sancionada por Frondizi, que habia reglamentado el
accionar de las organizaciones gremiales exceptuando
a éstas del pago de toda carga o gravamen impositivo,
se complementé con la Ley de Obras Sociales
(18610/70), que incrementd sus recursos econémicos
y determind la adhesion obligatoria de servicios
asistenciales y sociales. Estas medidas ocasionaron la
propagacion de hoteles, colonias y complejos
sindicales en los principales destinos turisticos
nacionales, especialmente en Cérdoba y Mar del Plata,
hasta mediados de 1970 (PASTORIZA, 2002).

Con el regreso del peronismo al gobierno, se
volvio a jerarquizar el area, con la creacion de la
Subsecretaria de Turismo Social, dependiente de la
Secretaria de Estado de Deportes y Turismo dentro del
Ministerio de Bienestar Social (DECRETOS 339/73 y
1391/74). Entre sus variadas acciones, cabe destacar
la promocion del turismo social con especial énfasis en
los grupos carentes de cobertura social, el fomento de
la construccion de hoteles y hosterias a partir de
recursos propios y la realizacion de importantes obras
de infraestructura en las Unidades Turisticas,
incluyendo la construccidn de un polideportivo en
Embalse (1973), que permiti6 el relanzamiento de los
torneos deportivos Evita.

Con el ultimo golpe de Estado, el area volvio a
descender a Direccion General, adscrita a la
Subsecretaria de Deportes y Recreacion de la
Secretaria de Accion Social (decreto 2697/78),
quedando relegada a dicho departamento con motivo
a la realizacién del Campeonato Mundial de Futbol
(1978).  El  autodenominado  “Proceso  de
Reorganizacién Nacional” derog6 el Decreto 1391/74
en todo lo referente al &rea de turismo social y sus
unidades dependientes; para, finalmente, cancelar el
histérico Fondo de Turismo Social creado en los
primeros gobiernos de Perdn, que habia logrado
resistir distintas embestidas. A fines de los 1970, el
entonces ministro de Economia, José Alfredo Martinez
de Hoz, decidio englobar dicho fondo dentro del IVA,
implicando una quebranto irremediable para el
desarrollo del turismo social en el pais.

La vuelta de la democracia significo la
reincorporacion definitiva del turismo social en la
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agenda gubernamental. Las recurrentes crisis
econdmicas y la sustitucién del Estado Benefactor por
otro de corte Neoliberal, hicieron que ocupe un lugar
secundario entre las politicas nacionales, lejano a la
magnitud que alcanzo en los afios 1950. Los gobiernos
asumieron nuevas funciones en el area, proclamando

al turismo como factor de crecimiento y de
internacionalizaciéon, dentro de un proceso de
retraccion de la intervencién del Estado, pérdida de
derechos sociales y aumento de la iniciativa privada
(Figura 3).

Figura 3. Reformulacion del turismo social como asunto publico (1983-2015).
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El turismo receptivo, se constituyd en una
actividad clave, tendiente a atraer las necesarias
divisas internacionales, ante la deficitaria balanza de
pagos y la abultada deuda externa, para ocupar, a
comienzos del siglo XXI, una posicion preponderante
entre las politicas del sector (Ley 25.997/05).

Desde entonces, se origina una reformulacién de
la politica de turismo social, que amplié la participacién
a actores privados, concesionarios y hoteleros, planted
objetivos economicos asociados al crecimiento y la
competitividad del sector e identificd6 nuevos
destinatarios; que se consolida con la nueva Ley
Nacional de Turismo, sancionada en el afio 2005
(Figura 3). Los sucesivos gobiernos promueven
programas turisticos de ayudas econdmicas a las
personas, especificamente a los colectivos de
escolares, tercera edad, personas con discapacidad y
familias de escasos recursos y mayores cargas
familiares, para que puedan acceder a las practicas
turisticas. Mediante la concesion de los Unicos
complejos estatales que persistieron el proceso de
transferencia, la Secretaria de Turismo ofrece una
semana de vacaciones en Embalse y Chapadmalal,
incorporando la estadia y la alimentacion con servicio
de pension completa, sin cargo o con tarifa reducida.
La avanzada politica de construccion de infraestructura
de mediados de los XX, fue desalentada, relegando
incluso el mantenimiento de los complejos turisticos.

El gobierno del Dr. Raul Alfonsin jerarquizé el
area, relanzando la Subsecretaria de Turismo Social,
luego Subsecretaria de Turismo Baésico y Social
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(Decreto 663/87), dentro de la flamante Secretaria de
Turismo (DECRETO 739/86). La misma se destiné al
fomento de las préacticas turisticas en los complejos
estatales, afin de facilitar el acceso de los sectores
sociales excluidos (DECRETO 739/86). El organismo
se encontraba facultado para: programar y ejecutar
acciones especificas; administrar 'y conducir las
colonias estatales y promover la construccion de otras
en el interior; formular y ejecutar planes especificos
para familias, jovenes, tercera edad y grupos de
menores recursos econémicos; entender en la
concesion y prestacion de los servicios a los
contingentes de beneficiarios; coordinar con otros
organismos estatales y privados la utilizacién de las
Unidades Turisticas, mediante la articulacién con obras
sociales, mutuales, cooperativas y sociedades de
fomento; y realizar giras de estudio junto a las areas de
educacion de los diferentes niveles de gobierno. El
proceso hiperinflacionario que atraveso el pais a
finales de los 1980 coartd el desarrollo de estas
iniciativas.

En la década del 1990, los subsidios destinados
a estos programas fueron exceptuados de la
emergencia financiera debido a que los mismos
‘cumplen una finalidad social importante para el
desarrollo integral del ser humano” (decreto 1930/90).
Dentro de las politicas de Reforma del Estado
impulsadas en el gobierno del Dr. Carlos Menem, la
Subsecretaria es remplazada por la Direccién de
Turismo Social y Bésico, pretendiendo fomentar el
“turismo social, basico y alternativo” en sus distintas
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modalidades y ejecutar las acciones requeridas para la
prestacion de servicios en las Unidades Turisticas
(DECRETO 1135/91). Los Juegos Panamericanos de
1995 constituyeron una oportunidad para efectuar
reformas en el complejo de Chapadmalal, como la
construccion del Polideportivo, que alojo a deportistas
por 60.000 dias-turista (JGM, 1996).

A partir del decreto 292/95 los programas de
tercera edad se articularon con los servicios turisticos
del Instituto Nacional de Servicios Sociales para
Jubilados y Pensionados (PAMI), con la transferencia
de las prestaciones del PAMI a la Secretaria de
Turismo, financiadas con recursos del organismo
previsional. La Direccion de Turismo Social y Basico
fue reemplazada por la Direccion de Prestaciones
Turisticas, organismo que gestiona los programas
hasta nuestros dias, tendiente a atender directamente
0 por convenios con otros organismos publicos o
privados la participacion turistica de jubilados y
pensionados, escolares y familias carenciadas
(DECRETO 1407/96). A lo largo de los ‘90, las
prestaciones crecieron de manera sostenida, hasta
alcanzar en el afio 1998 el méximo de la década:
1.157.423 dias/turistas ejecutados (Direccion de
Prestaciones Turisticas, 2014).

La coalicién de partidos que llevé a la presidencia
al Dr. Fernando de la Rua en el afio 1999, a partir del
secretario de Turismo, el Ing. Hernan Lombardi, inicid
una serie de modificaciones sustanciales en el sistema
de turismo social vigente, argumentando que la
concentracion de las prestaciones turisticas en las
Unidades Turisticas desde 1950, originaba un servicio
de “alto costo”, “baja calidad” y “bajo impacto” sobre
otros destinos nacionales, siendo imperioso impulsar
una reconversion del area, proclamando, por primera
vez, fundamentos econdémicos asociados al impulso
del turismo social (CGN, 2001; JGM, 2000, 2001).

La nueva Administraciéon lanzd el Programa
Federal de Turismo Social (2000), surgido del Plan
Nacional de Desarrollo Turistico Sustentable (2000-
2003), con los objetivos de diversificar la oferta a partir
de nuevos destinos, propiciar la generacion de empleo,
atenuar los problemas de estacionalidad, facilitar el
aumento de actividad de las pymes y recibir propuestas
y aportes de la actividad privada (RESOLUCION 427).
A diferencia del Programa Unidades Turisticas,
promovid la cooperacion con organizaciones
empresariales de segundo grado, provincias,
municipios y prestadores turisticos, a partir de
contratos de adhesion formal. La propuesta ofrecia un
paquete turistico con un subsidio de un 80% de la tarifa
vigente, que incluia estadia de entre cinco a siete
noches, servicio de pension completa y una excursion.
Los destinos del programa en un principio fueron
lguazy, Termas de Rio Hondo, Esquel, Cérdoba,
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Miramar, Municipio Urbano de la Costa, Mendoza,
Merlo, Gualeguaycht y Concepcién del Uruguay.

Las Unidades Turisticas en tanto, pasaron a
gestionarse a partir de un nuevo sistema de concesion
de servicios, que, segun proclamaba el Gobierno
Nacional, permitia un ahorro de $10.000.000 (pesos
diez millones) anuales. La Secretaria encomend? a las
Universidades de Mar del Plata y Cérdoba la
formulacion de los Master Plan de las Unidades
Turisticas de Chapadmalal y Embalse (2000), a fin de
evaluar distintas posibilidades de uso y transferencia.
En este marco, suscribié con la Consejeria de Cultura,
Comunicacion Social y Turismo de la Xunta de Galicia
de Espafia una Carta de Intenciones en octubre del
afio 2000, a fin de implementar la creacion y puesta en
funcionamiento de una Escuela de Hospitalidad en
Chapadmalal, como resultado de la visita del
presidente de Espafia (JGM, 2001).

Las modificaciones incluyeron la disminucién de
los dias/turista ofrecidos: para el periodo 1998-2001 las
prestaciones  turisticas  cayeron un  75%,
permaneciendo abierta la UTCH s6lo cuatro meses al
afo. A partir de la decision politica de reemplazar
progresivamente las prestaciones estatales por
establecimientos privados, la distribucion de Ila
demanda se equipard con el nuevo programa: en el
afio 2001, el Plan Federal concentré el 29% de las
prestaciones ofrecidas, la Unidad Turistica de
Chapadmalal (UTCH) el 31% y la Unidad Turistica de
Embalse (UTE) el 40% (JGM, 2003, 2004). En este
marco se elaboré la justificacion arquitecténica y de
factibilidad econdmica para crear una sociedad del
Estado (2001), con vistas a efectuar las privatizaciones
ylo concesion de los inmuebles de Embalse y
Chapadmalal, los Unicos complejos que permanecian
en manos del Estado (JGM, 2002).

La eclosién de la crisis en diciembre del afio
2001, dej6 todos estos proyectos inconclusos. El
gobierno interrumpié las prestaciones turisticas en
ambos Programas, suspendié los acuerdos con
prestadores privados y clausuré establecimientos
hoteleros de las Unidades Turisticas, consolidando el
proceso de deterioro del Ultimo cuarto de siglo. Como
se mencionara anteriormente, la quita del Fondo
Nacional de Turismo Social habia iniciado un declive
de los complejos, que concluy6 en plena crisis del
2001, con la clausura de edificios conexos y hoteleros,
permaneciendo operativos sélo cuatro de los siete
hoteles de Embalse (hoteles nimeros 1, 4,6y 7) y
cinco de los nueve de Chapadmalal (numeros 1, 2, 4,
5 7).

Conseguida una nueva estabilidad
macroecondmica, a partir del gobierno del Dr. Néstor
Kirchner se consolida la reformulacién del turismo
social como politica publica. Ante un Estado que se
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reposiciona como actor clave en la arena turistica, la
entonces Secretaria de Turismo, luego Ministerio
(2010), formula una politica publica especifica, que
complementa los histéricos fundamentos sociales que
dan origen a la cuestion, con otros econémicos, a fin
de reimpulsar las prestaciones turisticas inmersas en
un profundo retroceso. Con objetivos y acciones
concretas, que se desarrollan en las distintas versiones
del Plan Federal Estratégico de Turismo Sustentable
(SECTUR, 2005), la iniciativa presenta una vocacién
de intervencion global en el &rea, que incluye la
recuperacion de las Unidades Turisticas y la
incorporacion de una extensa oferta privada en
distintos destinos nacionales, a partir de la Direccion de
Prestaciones Turisticas, que continia a cargo de la
politica.

Con la sancién de la Nueva Ley Nacional de
Turismo (LEY 25997/05) el turismo deja de ser
institucionalizado como mera actividad de ocio y
recreacion (LEY 14574/58) para ser proclamado como
‘actividad socioeconomica, estratégica y esencial’,
siendo ésta “prioritaria dentro de las politicas de
Estado” (LEY 25997, Art. 1, 3). El turismo receptivo
pasa a distinguirse como una “actividad de
exportacion” no tradicional y el sector privado como
una “aliado estratégico” para su desarrollo, impulsando
herramientas econémicas similares a las que se
otorgan a la actividad industrial, entre las que se
destaca la creacidn del Instituto Nacional de Promocidn
Turistica (INPROTUR), destinado a desarrollar
programas, planes y estrategias para la promocion de
los arribos internacionales.

La nueva norma declara al turismo “un derecho
social y economico de las personas dada su
contribucion  al  desarrollo  integral en el
aprovechamiento del tiempo libre y en la revalorizacidn
de la identidad cultural de las comunidades” (LEY N°
25.997, Art. 2). Destina un titulo especifico al turismo
social (V), asi como su Decreto Reglamentario (IV),
definiéndolo como “aquellos instrumentos y medios
que otorguen facilidades para que todos los sectores
de la sociedad puedan acceder al ocio turistico en
todas sus formas, en condiciones adecuadas de
economia, seguridad y comodidad” (LEY N°25.997/05,
Art. 38).

Marcando una continuidad con la politica de
turismo social del primer Peronismo, el gobierno
sostiene que la reactivacion de este tipo de iniciativas
significan la actualizacién y puesta en practica del
‘concepto  primigenio de Turismo Social del
justicialismo” como vehiculo para lograr una mayor
equidad, bienestar y crecimiento de la ciudadania
excluida: “estamos convencidos que abrevando en sus
fuentes afianzaremos el turismo social en forma
definitiva partiendo del ejercicio pleno de un derecho”
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(SECTUR, 2003; MINTUR, 2010). En este punto se
destaca la importancia de emprender instrumentos
concretos, a fin de aprovechar la manifiesta voluntad
politica para llevarlos a cabo, “quiza como ningun otro
momento de la Argentina en las ultimas décadas”
(SECTUR, 2003, 2004), marcando un antes y un
después con los distintos gobiernos sucedidos desde
el Ultimo golpe de Estado.

Las prestaciones se estructuran a partir del
tradicional Programa en Unidades Turisticas, en base
a los complejos estatales de Chapadmalal (Buenos
Aires) y Embalse (Cérdoba), y el Programa Federal de
Turismo Social (2000), que habia surgido en visperas
de la crisis tendiente a combatir la estacionalidad de los
destinos maduros. La gestion de ambos Programas
parte de Planes especificos que determinan
prioridades de seleccion a partir de colectivos de
destinatarios. Continuando con los tradicionales, se
implementaron los Planes Escolar, Tercera Edad y
Familiar (RESOLUCION N°248/00); y posteriormente,
se incorporan Eventos y Estudio e Investigacion
(RESOLUCION N°481/13), que se venian ejecutando
informalmente.

Estos grupos de destinatarios representan una
linea de continuidad con la politica implementada en
las Ultimas décadas, cuando el turismo social dejé de
asistir a los sectores obreros, para dirigirse a distintos
colectivos, como familias numerosas, jovenes, tercera
edad, personas con discapacidad o grupos de
escolares, terciarios y universitarios, dando cuenta a
las estructuras sociales dinamicas y fragmentadas que
priman en el periodo.

Para la gestion de estos Programas, la Direccion
de Prestaciones ejecuta una cantidad creciente de
recursos economicos (Figura 4). Luego de caer de
manera sostenida en visperas y finales de la crisis, la
participacion del gasto vuelve a crecer a partir del afio
2003, para alcanzar en el afio 2010 el 54% de los
recursos ejecutados en el area de Turismo, aunque
aun por debajo del maximo de la década pasada (80%
en 1997). La disminucion en la participacion con
respecto a los 90, se asocia a la complejizacion que
atraviesa la estructura organizacional a medida que se
consolidan las necesidades econdmicas del area. La
evolucién de los recursos refleja como la Direccién
disminuye su participacion a partir del afio 2005,
momento que se sanciona la Ley de Turismo 25.997 y
se comienzan a implementar los nuevos lineamientos
destinados a consolidar al turismo como actividad
economica y al turismo receptivo como érea clave; esta
disminucién se acentua incluso con la creacion del
Ministerio de Turismo (2010), que reafirma las
necesidades econdmicas asociadas al desarrollo de la
actividad (véase Figura 2).
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Figura 4. Participacion del crédito destinado al turismo social en funcion del area.
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Fuente: Cuentas de Inversion (CGN, 1995-13).

A pesar de las prestaciones de turismo social,
que luego de crecer post-crisis del 2001 se mantienen
en los niveles de la década del '90, en torno a los
150.000 beneficiarios anuales, se inicia un proceso de
recuperacion de los complejos, que logra incorporar
cerca de 2.000 plazas al sistema estatal de turismo
social (CGN, 1995-13). En la Unidad Turistica de
Embalse, con presupuesto de la propia Direccion, se
recupera el antiguo pabellon de personal en desuso
desde los afios '80, fundando el Museo Eva Perén
(2004), y se logra la reapertura del Polideportivo (2006)
y del Hotel n°3 (2007).

La readecuacion del Polideportivo, clausurado
desde el Ultimo golpe militar, junto a la puesta en valor
de las areas deportivas, permitieron la reedicién de los
torneos Evita, luego de 31 afios. A partir de la clusula
de inversion en infraestructura exigida a las empresas
concesionarias, se recuperan las piletas del complejo,
con sanitarios y confiteria, y la Hosteria (2008),
cerradas desde 1990; y se adaptan parte de las
instalaciones al colectivo de personas con problemas
de movilidad, incorporando rampas de acceso, bafios
para discapacitados y ascensores en los Hoteles n°® 4
y 7 (2009). El Ministerio de Desarrollo Social constituye
cinco cooperativas de trabajo (2010), a partir de las
cuales se recupera el Hotel n° 2 (2013), clausurado
desde el afio 2000, y se inicia la recuperacion del n° 5,
cerrado desde 1980.

En Chapadmalal, con recursos de la Direccion, se
recupera el antiguo teatro del Hotel N° 5 que estaba en
desuso, fundando el Museo Eva Peron (2003), se logra
la reapertura de los Hoteles n® 8 (2003) y 9 (2004),
cerrados desde el afio 2000, y se inicia la recuperacion
del n® 6 (2014), clausurado desde los afios ‘90, se
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reparan el Polideportivo y parte de los playones
deportivos (2006), relanzando distintos campeonatos
deportivos, y se adecua parte de las instalaciones al
colectivo de discapacitados (2009), colocando
ascensores en los Hoteles n° 1y 2, bafios accesibles
en el Hotel n° 5, e instalando rampas de acceso en los
Hoteles 1,2, 4, 5,7, 8y 9. Por medio de la clausula de
inversion en obras, se logra habilitar el sector del paseo
de los artesanos (2008), previo saneamiento del Lago,
instalando un muro de contencién y pérgolas, y se
inaugura la Parrilla del Lago (2012).

A finales del afio 2014 permanecen cerrados tres
establecimientos: el Hotel n°5 en Embalse y los
Hoteles 3 y 6 en Chapadmalal, este ultimo en proceso
de reparacion desde el afio 2014. EI n° 5 se encuentra
clausurado desde 1980, la falta de custodia en el lugar
favorecié un saqueo progresivo, que ha dejado el
mismo en estado ruinoso. Con el objetivo de obtener
fondos internacionales para su reconstruccion, la
entonces SECTUR firmé un convenio con la
Administracion de Parques Nacionales (2004), a fin de
ceder su uso por un plazo de 99 afios para crear una
Escuela de Guardaparques y Educacién Ambiental; sin
embargo, la transferencia nunca se concreté.

En cuanto a explotacion de las Unidades, las
mismas permanecen a cargo de empresas privadas
que asumen la prestacion de los servicios de
comedores, bares, atencion de habitaciones, limpieza
general, mantenimiento de edificios e instalaciones y
explotaciéon de locales comerciales de los hoteles y
servicios de apoyo. Las pautas de concesidn
representan una continuidad del proceso que se inicié
en la década del 1970. Las modificaciones responden
a la incorporacion de nuevos bienes inmuebles, a
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medida que se avanza en el periodo de recuperacion
de los complejos, y la actualizacidon del precio de
referencia del Dia/Turista (Resoluciones de la SGPN
N° 1011/04 y 1012/2004; Resoluciones del MPN N°
349/09 y 350/09; Resoluciones del MTN N° 196/12 y
197/12).

5. REFLEXIONES FINALES

El analisis de la evolucion del turismo social como
asunto publico permite identificar la importancia que
adquiere esta politica en la problematizacion de la

institucionalizacion del area y al impulso de los
instrumentos que sentaron las bases para el desarrollo
del sistema turistico argentino.

A diferencia de lo que sucede con la cuestion
turistica en general, que adquiere una relevancia
creciente desde su institucionalizacién, el turismo
social presenta una importancia itinerante en el devenir
histérico, asociada a las distintas funciones que
asumieron los gobiernos en la materia, la inestabilidad
del sistema politico, las recurrentes crisis econdémicas
y las transformaciones en los patrones que
condicionan la toma de decisiones (Figura 5).

cuestion  turistica,  contemporanea a la
Figura 5. Evolucion del turismo social y de la politica turistica argentina
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Fuente: Schenkel, 2017.

Mientras primaron las necesidades territoriales
del turismo, la problemética del acceso a las practicas
turisticas se mantuvo postergada de la agenda
gubernamental, sin articular un interés significativo en
el sistema politico que motivara el impulso de una
politica especifica. Las acciones destinadas al turismo
social se iniciaron principalmente en la década del treinta
y como en materia turistica en general, surgieron a partir
de actores privados. Asociaciones cristianas y laicas,
empresas ferroviarias y sindicatos, reprodujeron las
primeras acciones que se estaban desarrollando en
Europa. El Estado acompari6 estas primeras iniciativas
indirectamente y, en casos puntuales, contribuy6 a su
desarrollo con financiacién especifica.

A partir de las politicas sociales que surgieron al
calor del Estado Benefactor, se comenzé a imponer
progresivamente la funcidn social del turismo como
asunto de gobierno. La presencia politica que
adquirieron los colectivos obreros como sujetos de
derechos, promovié el impulso del turismo social como
politica gubernamental, asociada al principio de justicia
social. La cuestion alcanzd una  posicion
preponderante en el area turistica, que perdurd incluso
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hasta el ultimo cuarto de siglo. Las extensas distancias
con los principales centros turisticos emisivos, el
escaso desarrollo tecnoldgico en el ambito de los
transportes y las comunicaciones y el retrasado
proceso de democratizacién de las practicas turisticas
de los paises vecinos, dejaron al turismo receptivo en
un segundo plano, hasta fines de la década de 1970.

El Primer Peronismo cristalizé el turismo social
como medida distributiva, tendiente a disminuir la
inequidad entre las diferentes posiciones del
entramado social. El Estado se convirti6 en el principal
promotor y articulador de este tipo de iniciativas, que,
como en pocos paises en el mundo, incluyd la
construccion de complejos turisticos propios. La
politica se regularizé y extendio al conjunto del territorio
nacional, destinando por primera vez financiacion
especifica. En esta politica social del turismo, el
movimiento obrero ocup6 un lugar central, forzando
mejoras laborales, articulando con los programas
estatales y, en muchos casos, construyendo
infragstructura turistica propia para sus afiliados.

El periodo post-peronista circunscribe una
posicion itinerante del turismo social en la agenda
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gubernamental, asociada a la alta inestabilidad del
sistema politico. A partir de la invalidacion de normas,
la transferencia de recursos a provincias, sindicatos y
privados, se desarticuld progresivamente el sistema
estatal de turismo social, para nunca repetir el
desarrollo alcanzado en los afios 1950.

Los interregnos democraticos pretendieron
jerarquizar la cuestion en la agenda gubernamental, a
partir de las colonias de vacaciones que resistieron el
vaciamiento, ocasionando escasos resultados a causa
de la alta inestabilidad politica. Paralelamente a esta
retraccion estatal, los sindicatos consolidaron su
actuacién en el é&rea, convirtiéndose en actores
centrales del sistema de turismo social argentino.

A partir del ultimo golpe de Estado, la aplicacion
de recetas de ajuste estructural y liberalizacion
economica, inicié un proceso de precarizacion de los
derechos sociales, que incluyeron aquellos ligados al
ocio. La cancelacion del histérico Fondo de Turismo
Social a fines de los 1970, implicd un quebranto
iremediable en el desarrollo del turismo social,
representando el fin del periodo que habia circunscripto
el origen y la consolidacion de la cuestion como politica
publica a mediados del siglo XX.

A pesar de que el restablecimiento del orden
democratico significd la reincorporacion del turismo
social en la agenda gubernamental, la importancia
creciente que adquiere el turismo receptivo, asociado
a necesidades de internacionalizacion y crecimiento
econdmico del Estado, hacen que ocupe una posicion
subsidiaria entre las politicas del sector, transfiriendo
una cantidad creciente de los recursos del area, que
afectd incluso el mantenimiento de los complejos
turisticos. Los decisores publicos iniciaron una
reconversion del turismo social como politica publica,
que ampli6 la participacion a actores privados,
concesionarios 'y hoteleros, planted objetivos
econdmicos asociados al crecimiento y la
competitividad del sector e identificd6 nuevos
destinatarios; que se consolida en el periodo de post-
crisis del afio 2001.

Ante un Estado Nacional que se reposiciono
como actor clave en el area turistica, la entonces
Secretaria de Turismo, desarrollé una politica publica
especifica, que complementd los historicos
fundamentos sociales que dieron origen a la cuestion,
con ofros econdmicos, a fin de reimpulsar las
prestaciones turisticas estatales inmersas en un
profundo retroceso desde la crisis.

El nuevo gobierno promueve significativos
avances en el area, destacandose: los avances
normativos, a partir de la nueva Ley Nacional de
Turismo, se proclamé un “derecho social y econémico”
de las personas y se sentaron las bases para el
impulso de politicas de turismo social, tendientes a
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hacer efectivo el acceso a aquellos sectores que
permanecen marginados de su disfrute; y avances de
infraestructura, mediante un proceso de recuperacion
de los complejos estatales, se incorporaron plazas al
sistema de turismo social luego de décadas de
retraccion.

Estos significativos avances, contrastan con el
sistema de turismo social que se presenta
practicamente inalterable. A pesar de la retérica oficial,
que afirma recuperar el turismo social del primer
Peronismo luego de décadas de abandono,
expresando una continuidad con lo llevado a cabo en
los afios 1950, y, al mismo tiempo, una ruptura con la
politica implementada en el ultimo cuarto de siglo; la
politica de post-crisis, consolida el proceso de
reformulacién que se desarrolla desde el regreso de la
democracia.

El 6rgano ejecutor creado a mediados de los
1990, incluso las autoridades a cargo del area; los
programas y planes, estructurados en un sistema de
subvenciones y acuerdos de precios, en servicios de
estadia y alimentacion, destinados a colectivos de
tercera edad, familias, escolares y personas con
discapacidad; la cantidad de personas beneficiadas,
en torno a los 150.000 beneficiarios anuales; los
actores relevantes que participan del sistema, centrado
en concesionarios y hoteleros; los fundamentos que
justifican la accién en el &rea, asi como los recursos
asignados; sin presentar cambios sustanciales,
constituyen una extension de la accion publica
implementada en las ultimas décadas.

Como las demas politicas turisticas, el turismo
social se presenta como subsidiario al turismo
receptivo, area prioritaria en la agenda gubernamental
como “actividad de exportacién no tradicional”, que
pasa a concentrar una cantidad creciente de los
recursos afectados.

Finalmente, los aportes conceptuales vy
metodologicos que se desprenden de esta
investigacion, buscan contribuir a futuros estudios
circunscriptos al andlisis de politicas turisticas y del
turismo social, particularmente en América Latina,
desde sus especificidades teéricas y practicas. El
turismo social en Latinoamrica aun tiene el enorme
desafio de responder a la problematica de la inequidad
turistica, reduciendo la distancia entre el discurso de
inclusion asociado a los programas de turismo social y
los escasos resultados que surgen de su desarrollo
(SCHENKEL, 2017).
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