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UNA OPORTUNIDAD PARA NUEVAS POLÍTICAS DE 
GESTIÓN INTEGRAL DEL TURISMO

Juan Manuel Andrés
juanmanuel_andres@hotmail.com

Introducción 

La pandemia del Covid-19 generó una crisis sin precedentes en la sociedad y la 
economía mundial. En este contexto se vio particularmente afectado el turismo. Las 
empresas y emprendedores del sector pasaron meses sin actividad por las fuertes 
restricciones que dispuso el gobierno nacional, haciendo frente a costos fijos y 
poniendo en práctica nuevos protocolos sanitarios mientras se perdieron de forma 
total o parcial temporadas invernales y estivales. Este panorama también impactó en 
el Estado, cuyos ingresos por recaudación bajaron al mismo ritmo que la actividad 
económica privada. La imprescindible asistencia de los gobiernos para el sector, 
entonces, se ha visto limitada.

La principal dificultad visualizada durante esta crisis es la de adaptar la estructura 
y procedimientos estatales a una situación que requiere intervenciones, tanto 
generales como puntuales, en muchos niveles. Sin embargo, esa problemática pre 
existió a la “era covid-19” y no sólo para atender situaciones críticas, sino también en 
la definición de la agenda pública y la planificación de largo plazo.

La experiencia de la pandemia del Covid-19 representa una posibilidad para 
mejorar cuestiones de base para el desarrollo sostenible del turismo, trabajando en 
la articulación, comunicación, participación y desarrollo de una estructura física y 
social para una gestión integral de la actividad.

Problemáticas de las políticas tradicionales

Los esquemas burocráticos y rígidos plasmados en los organigramas y sistemas de 
trabajo del Estado dificultan la participación de otros actores y la rápida resolución de 
problemas (Andrés y Torre, 2015). En las últimas décadas, se dieron situaciones 
complejas producidas por políticas públicas de desarrollo turístico plasmadas en 
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planes, programas y proyectos que no contemplaron las visiones y necesidades de la 
sociedad y, por lo tanto, no tuvieron continuidad en el largo plazo. La falta de 
participación o la simulación de esa participación han producido malestar y oposición 
por parte de los vecinos, prestadores de servicios y hasta de los turistas ante decisiones 
gubernamentales que no resolvieron las problemáticas de fondo o lo hicieron sólo 
parcialmente. Este tipo de rechazo se da cuando el modelo de planificación es 
tradicional, determinístico y tecnocrático, con una fuerte distinción entre el sujeto 
que planifica y el objeto de la intervención: la sociedad, su territorio y sus actividades 
(Andrés, 2020).

El resultado ha sido una relación negativa y conflictiva entre el turismo y la 
biodiversidad, la imposibilidad de que los pobladores locales definan qué tipo de 
desarrollo turístico desean y cómo participar de él, un desigual reparto de los 
beneficios producidos entre los actores sociales, la pérdida de identidad cultural y 
ambiental y la disminución de la capacidad de resiliencia ante crisis o eventos 
catastróficos. 

Oportunidad para una nueva gestión integral del turismo

Si se busca capitalizar esta situación, es posible trabajar sobre tres ejes generales 
para un desarrollo integral del turismo. El primer eje es la relación de la sociedad y la 
naturaleza o, expresado de otra forma, la relación entre el uso recreativo-turístico de 
los sistemas naturales y la conservación de la biodiversidad. El segundo se vincula con 
la comunicación y la participación en la gestión del turismo y la planificación del 
ordenamiento territorial. Por último, se debería trabajar en las variables que permitan 
mejorar la capacidad de desarrollo y resiliencia.

Eje - Relación Sociedad Naturaleza 

El desarrollo implica un equilibrio entre el crecimiento económico, la justicia social 
y el respeto por la biodiversidad y la dinámica de los sistemas naturales. Al respecto, 
Gudynas expresó que “es cierto que debe existir un crecimiento económico en 
América Latina, pero es imperioso discernir en qué sectores, y bajo qué mecanismos 
debe darse, de manera de asegurar la mayor justicia social en sus beneficios. El 
crecimiento económico no puede ser un fin en sí mismo, sino uno de los componentes 
en el desarrollo” (Gudynas, 2004: 44).

“La crisis ambiental ha planteado la necesidad de dar bases de sustentabilidad al 
proceso económico, buscando controlar y revertir los costos ecológicos de los 
patrones de producción y consumo, y sus efectos en el deterioro ambiental y en la 
calidad de vida de las mayorías” (Leff, 2004: 353).

Se propone promover la educación ambiental contextualizada de las poblaciones 
locales y el desarrollo de nuevos paradigmas del turismo en naturaleza (Encabo et al., 
2016) que busquen revertir la tendencia del turismo tradicional neo extractivista que 
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mercantiliza la naturaleza, hacia un desarrollo sostenible del turismo con racionalidad 
ambiental (Leff, 2004).

El turismo debe gestionarse para mejorar la calidad de vida de los pobladores 
locales, a través de políticas que ayuden a minimizar los impactos ambientales 
negativos, mejoren la distribución de ingresos y bajen la estacionalidad. 

Es imprescindible generar un nuevo modelo de gestión de destinos turísticos de 
montaña ligados a ámbitos de conservación (Andrés, 2018), que contemplen 
presupuesto, participación, comunicación, una estructura institucional acorde y 
herramientas de gestión adecuadas.

Eje - Participación y Comunicación

La comunicación y la posibilidad de generar certezas sobre el futuro inmediato y 
de mediano plazo son dos variables de importancia a la hora de enfrentar crisis como 
la que atraviesa el sector turístico por la pandemia del COVID-19. La incertidumbre 
impide planificar o visualizar un horizonte. La incertidumbre de los viajeros sobre la 
seguridad sanitaria o sobre cuándo se permitirá viajar, la incertidumbre de los 
trabajadores del sector turístico y del futuro de sus empleos, la incertidumbre de los 
propietarios de pequeñas y medianas empresas, que han realizado inversiones para 
mejoras, mantenimiento y promoción, y que deben mantener a sus empleados pese 
a no percibir ingresos. En este sentido, cobra vital importancia la comunicación. 
Rodríguez-Toubes y Álvarez (2013) entienden que habitualmente se pone el mayor 
esfuerzo en reducir los riesgos desde el punto de vista técnico y económico y no tanto 
en el riesgo percibido. Ese riesgo percibido es el que afecta a las decisiones de los 
distintos actores, y se puede gestionar por medio de apropiadas estrategias de 
comunicación.

Se propone mejorar la comunicación institucional y abrir espacios reales y 
constantes de participación social informada. Promover el derecho de la ciudadanía 
a participar activamente en la formulación de las políticas de desarrollo, permitiendo 
que el conocimiento, las ideas y la experiencia de los ciudadanos enriquezcan los 
procesos decisorios, creando nuevos espacios de encuentro y diálogo (Andrés, 2014; 
2020).

Las definiciones de políticas de desarrollo “ya no pueden ser controladas por 
mecanismos estatales (planificación tradicional), ni por mecanismos de mercado 
(asignación de recursos económicos sin consideraciones dinámicas y sociales), (…) es 
necesario recurrir a políticas que fomenten la participación de la sociedad local en el 
proceso de desarrollo, que involucren a los grupos locales en la toma de decisiones y 
que, por lo tanto, busquen adecuar el interés de los actores individuales al interés 
colectivo del territorio” (Madoery, 2001: 11).

Desde el punto de vista institucional, se debe mejorar la articulación entre áreas 
del Estado y entre jurisdicciones, trabajando ejes estratégicos de forma intra e 
interinstitucional, interjurisdiccional e intersectorial (Andrés yTorre, 2015; 2016).
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Las nuevas tendencias teóricas y experiencias prácticas, que han ido ganando 
espacio al racionalismo constructivista de la planificación tradicional, promueven un 
desarrollo endógeno, con conocimiento local, participación y vinculación entre 
actores sociales, entre sistema productivo y sistema científico y la ampliación de 
capacidades locales a través del empoderamiento. 

Eje - Capacidad de desarrollo sostenible y resiliencia

…de las provincias, los destinos, los emprendimientos y los profesionales del 
sector.

El objetivo principal de la gestión pública en materia de crisis desatadas por eventos 
naturales o sociales debería ser el logro de una alta resiliencia, entendida como la 
capacidad de un sistema de absorber perturbaciones y volver a un estado anterior (o 
incluso mejor) luego de una adversidad, una etapa crítica o catástrofe. Este concepto 
proviene de la ecología, donde, como expresa Cuevas (2010), es comprendida como 
la elasticidad de los ecosistemas y/o comunidades o la capacidad que tienen las 
especies que forman parte de estos, de regresar al estado original después que se ha 
producido un cambio debido a perturbaciones naturales o por actividades humanas.

Sancho y Vélez (2009) definen la resiliencia de los sistemas turísticos como la 
capacidad para recuperar los equilibrios o para absorber esfuerzos o fluctuaciones 
externas teniendo en cuenta sus habilidades auto organizativas.

Dentro de las herramientas para lograr la resiliencia se encuentran cuestiones 
físicas (una red sostenible de sistemas materiales para el apoyo de las comunidades, 
como suministro de agua, gas, electricidad, sistemas de transporte, carreteras, 
sistemas de saneamiento, vías de evacuación y refugios temporales), económicas 
(empleo, ingresos, ahorros, capacidad de inversión), sociales (capacidad de 
comunicarse, establecer redes formales e informales, organizarse y resolver 
conflictos), culturales (identidad y cohesión de la población, saberes tradicionales y 
costumbres), humanas (acceso a alimentos, educación, salud y seguridad), 
institucionales (disponibilidad de recursos materiales y organizacionales, sistema de 
prevención y planificación), ambientales (acceso a recursos naturales y condiciones 
de sostenibilidad ecológica), y políticas (liderazgo, participación y representación de 
los actores involucrados).

¿Qué significa esto para el desarrollo integral del turismo? Que tanto para afrontar 
futuras crisis como para lograr la sustentabilidad, es necesario trabajar en diferentes 
aspectos que producirán bases robustas sobre las que podrán generarse políticas a 
largo plazo.

En este sentido, la propuesta es, tal como se expresa en los Objetivos de Desarrollo 
Sostenible 2030 (Naciones Unidas, 2018), desarrollar infraestructuras fiables, 
sostenibles, resilientes y de calidad, para apoyar el desarrollo económico y el bienestar 
humano, haciendo especial hincapié en el acceso asequible y equitativo para todos. 
Para ello se debe mejorar la infraestructura para lograr mejor conectividad hacia y 
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entre todos los destinos de la provincia y la norpatagonia. Esto incluye rutas, 
maquinarias y materiales para el mantenimiento en verano e invierno; lograr la plena 
conectividad telefónica e internet con la calidad y velocidad que requiere el siglo XXI.

Para enfrentar el turismo post pandemia y los nuevos protocolos, se deberá dotar 
a los destinos turísticos de instalaciones y equipos médicos suficientes para afrontar 
eventuales crisis sanitarias o desastres naturales y promover la innovación y la 
inversión en sistemas de gestión y tecnología para los alojamientos, gastronomía y 
prestadores de servicios.

Las cada vez más frecuentes noticias sobre impactos ambientales muestran 
claramente que se debe mejorar la dotación de recursos para el control de incendios, 
fiscalización en áreas protegidas, de conservación de bosques nativos y fauna 
endémica. Esta inversión mejorará las condiciones sanitarias de nuestra región.

En cuanto a la capacidad del sector turístico de enfrentar nuevas crisis desde el 
punto de vista económico y laboral, es imprescindible que los gobiernos nacionales, 
provinciales y municipales creen fondos anticíclicos, seguros de desempleo y 
programas de diversificación productiva de destinos turísticos. Esto permitirá en el 
mediano y largo plazo no depender del monocultivo turístico, y que los emprendedores 
y empresas del sector no deban ser los que soporten todo el peso de las crisis. 

 

Conclusión

El desarrollo integral de turismo sostenible permitirá el sustento de las personas 
que trabajan en la actividad, la calidad de vida de las familias y un ambiente sano. Pero 
es importante destacar que “el desarrollo es un proceso territorializado de maduración 
social (aprendizaje colectivo para el cambio cultural) y construcción política que se 
despliega en múltiples dimensiones” (Madoery, 2001:14).

Esta no es la primera crisis que vive el turismo y no es la primera vez que la 
norpatagonia se enfrenta a situaciones complejas. Erupciones, hantavirus, cracks 
económicos y hasta terrorismo han provocado momentos críticos para el sector. Pero 
esta pandemia con una extensión temporal tan larga, debería mover los cimientos 
mismos de la organización institucional y la dinámica de los sistemas turísticos, para 
salir robustecidos y con mejores herramientas ante futuras crisis y para desarrollarnos 
más y mejor.

Los destinos turísticos de la provincia de Neuquén y de la norpatagonia en general, 
vinculados en su mayoría a paisajes de montaña y dependientes de una alta 
estacionalidad en sus ingresos, están expuestos naturalmente a posibles eventos que 
generarán disturbios y crisis. La posibilidad de generar resiliencia estará en la 
capacidad de articular decisiones para mejorar el uso del entorno natural, para bajar 
la estacionalidad y para diversificar la oferta de actividades con el fin de tener más 
herramientas para hacer frente a eventualidades. 
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Si los destinos turísticos de la provincia y la región trabajan en red, se podrá 
homogeneizar acciones relacionadas con el capital social y la resiliencia. Se podrían 
trabajar temas de identidad, calidad, comunicación, vinculación con el medio y 
abordaje de contingencias en toda la red. 

El turismo ha mostrado que tiene una alta capacidad de recuperación. Esta 
capacidad y “su carácter transversal con otros sectores le confieren un carácter de 
motor en la restauración de la economía y hacen del turismo un sector idóneo en el 
que empezar los esfuerzos de recuperación de un territorio tras una crisis” (Rodríguez-
Toubes y Álvarez, 2013). De Sausmarez (2004) entiende que estas características del 
sistema turístico hacen que sea más eficaz para el gobierno concentrar gran parte de 
sus inversiones desde el comienzo en este sector, como vehículo y catalizador de 
recuperación, antes que desperdigarlas por todos los sectores. Tal vez estamos ante 
una gran oportunidad. Dependerá de nuestra capacidad de generar políticas de Estado 
para un desarrollo integral del turismo.
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