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Resumen | Este articulo indaga sobre las potencialidades del turismo como via para el desarrollo en
Uruguay, en el marco de estrategias nacionales y lineamientos globales. Documentos gubernamenta-
les elaborados en los Gltimos afios son analizados, relevando orientaciones y modelos de desarrollo que
impulsan la planificacion del sector turistico en Uruguay. Un recorrido histérico de la teorizacién del
desarrollo sera el sostén de lo anterior. A modo de conclusién, se plantea que el sector turistico adquiere
una centralidad econémica cada vez mayor en el pais, enfatizando un horizonte de sostenibilidad pensado
en base a una diversificacion territorial de la actividad y su descentralizacion.
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Abstract | This article researches the potential of tourism as a way for development in Uruguay, within
the framework of national strategies and global guidelines. To this end, government documents prepared
in recent years are analyzed, revealing development guidelines and models that promote the planning of
the tourism sector in Uruguay. A historical tour of the theorization of development will be the support
of the above. As a conclusion, it is proposed that the tourism sector acquires an increasing economic
centrality in the country, emphasizing a horizon of sustainability thought based on a territorial diversifi-
cation of the activity and its decentralization.
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1. Introduccién

La ley N° 19.253 de 2014, denominada Activi-
dad Turistica, fue aprobada por el Parlamento del
Uruguay con el fin de regular dicho sector produc-
tivo. La misma establece en su articulado, entre

otros aspectos, lo siguiente:

Articulo 19.- Declarase que el turismo
es una actividad de interés nacional en

la medida en que constituye:

A) Un trascendente factor de
desarrollo cultural, econémico y
social, tanto para las naciones
como colectivos cuanto para los

individuos en particular.

B) Una manifestacion del dere-
cho humano al esparcimiento, al

conocimiento y a la cultura.

C) Una decidida contribucién al
entendimiento mutuo entre indi-

viduos y naciones.

D) El &mbito méas adecuado para
demostrar que el equilibrio en-
tre desarrollo de actividad eco-
némica y la proteccién del medio
ambiente es posible con el com-
promiso de la sociedad toda y la
firme conviccién en tal sentido
del Estado.

Articulo 2°.- La presente ley tiene por
objeto regular la actividad de los dis-
tintos actores del quehacer turistico,
asi como establecer los limites para
asegurar la sustentabilidad de la acti-
vidad.

Los lineamientos explicitados en los primeros
articulos de esta ley, enfatizan una concepcién de
la actividad turistica como promotora de desarrollo
de manera amplia, en linea con un abordaje de de-

sarrollo humano y sostenible. En tal sentido, el

éxito econémico de la actividad turistica emerge
como medio y no meramente como un fin en si
mismo.

El Ministerio de Turismo (MinTur), en los dlti-
mos afios ha elaborado documentos varios para el
cumplimiento de tales orientaciones. Entre los mis-
mos encontramos los Anuarios, informes que po-
nen de manifiesto el estado de situacién del sector.
Asimismo, tal como se solicita en la citada ley, a
través de los Planes Nacionales de Turismo (2009-
2020; 2019-2030) se produce una Planificacién Es-
tratégica del Turismo Nacional para cada década.
También, la Oficina de Planeamiento y Presupu-
esto del Uruguay (OPP) en conjunto con el MIN-
TUR, elaboré recientemente un Estudio Prospec-
tivo (2019) sobre el sector turistico en perspectiva
hacia 2050, en el contexto de estudios a las princi-
pales actividades productivas del pais. El presente
articulo, a partir de las altimas ediciones de los
documentos mencionados (Anuario 2019; Il Plan
Nacional de Turismo; Estudio Prospectivo 2050),
estratégicos en términos de la planificacion guber-
namental del sector al que refieren, pretende inda-
gar sobre los principales argumentos utilizados para
sustentar la relevancia de la actividad turistica, asi
como también ahondar respecto a los modelo de
desarrollo a los que remiten.

En tal sentido, cabe mencionar el cambio de
gobierno transcurrido en marzo de 2020, mes en el
que luego de tres periodos de gobierno del Frente
Amplio asume la Coalicién Multicolor liderada por
el Partido Nacional. Asimismo, ese mes estuvo sig-
nado por el desembarco en Uruguay de la pandemia
por COVID-19. Las acciones gubernamentales en
materia de turismo, se han visto severamente desa-
fiadas en América Latina por un escenario de cierre
de fronteras y desestimulo a la movilidad (ECLAC,
2020; Mooney & Zegarra, 2020), lo cual condujo
a la discusién de estrategias a corto plazo ante un
sector econémico gravemente golpeado. Los Pla-
nes Estratégicos aqui discutidos no han sido cuesti-
onados por las nuevas autoridades, sus orientacio-

nes acompafian un horizonte mayor que encuentra



un contexto critico de desafios coyunturales como
los antes mencionados.

Este articulo resulta de caracter exploratorio y
descriptivo, ante el objetivo de identificar la orien-
tacién de la planificacion gubernamental estraté-
gica del sector turistico en Uruguay, en un marco
de orientacioén desarrollista. A partir de documen-
tos institucionales que rednen los lineamientos del
area, se indaga sobre los diagnosticos y perspec-
tivas expuestas, ahondando sobre marcos para el
desarrollo. En definitiva:  C6mo inciden las teorias
desarrollistas en la planificacién gubernamental del
sector turistico en Uruguay?

Habida cuenta de argumentaciones de politica
puablica exhaustivas en clave de desarrollo para la
actividad turistica uruguaya, este articulo consi-
dera relevante indagar sobre las justificaciones en
tal sentido. Ello, a fin de reconocer el dialogo esta-
blecido entre la gestién de un sector fundamental
de la sociedad y economia uruguaya, respecto de
modelos de desarrollo presentes en la regién lati-
noamericana y el globo. La nocién de desarrollo,
sus expresiones en América Latina y sus més reci-
entes desdoblamientos, son indagados a continua-
cién para luego identificar las formas en que ello
permea, desde el sector turismo, para el Uruguay
de los altimos afios.

La institucionalizacién de la gestion en el area,
evidencia encontrar en esta relacién una fuente ar-
gumentativa sobre la cual resulta de relevancia in-
dagar, en tanto nos permite pensar los influjos so-
bre la planificacién piblica en un tiempo presente

uruguayo, latinoamericano y global.

2. En busca de desarrollo

El concepto de desarrollo surge como una cons-
truccidon que define a un proceso de cambios, me-
diante el cual mejorar las condiciones de la vida
humana (Bertoni et. al, 2011). Al finalizar la Se-
gunda Guerra Mundial, esta nocién emerge para
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el nuevo escenario internacional como una redefi-
nicion de las nuevas formas de “progreso” a aspirar,
en aquel entonces, por cualquier nacién moderna.
En un principio, desarrollarse significé apostar por
mayores niveles de crecimiento econémico, lo que
traeria aparejado un aumento en el poder adqui-
sitivo y mejoras en la calidad de vida para cada
individuo (ibid.).

Seers (1970), de forma pionera, colocé en la
década de 1970 a las personas en el centro del de-
sarrollo, redefiniendo al concepto desde el acceso
a alimentacién, empleo y equidad como vias para
alcanzarlo. Algunos afios mas tarde, Max-Neef
(1993) propone pensar en el “desarrollo a escala
humana”, antes que enfatizar solamente la produc-
cién de una sociedad como primer objetivo. La
Declaracion del Derecho al Desarrollo de la ONU,
en 1986, contribuyé también a un giro en el en-
foque del referido concepto. Es en ese marco que
para la década de 1990 se consolida el concepto
de desarrollo humano, surgiendo para su medicién
un enfoque multidimensional denominado /ndice
de Desarrollo Humano (IDH). Ello, respondié a
“una creciente insatisfaccion con el uso del PIB
per capita para medir el desarrollo y nivel de vida
de los paises’ (Bértola & Ocampo, 2012, p. 43),
en tanto que esa medida indicaria “los recursos de
los que disponemos para producir diferentes condi-
ciones de vida de la poblacién, pero no una buena
manera de evaluar las capacidades humanas para
construirlas” (ibid.).

Los aportes de Amartya Sen condensados en
el libro Desarrollo y libertad (2000), conjugan re-
flexiones en las que se apoya lo anterior, en tanto
el autor define al desarrollo como un proceso de
ampliacién de las capacidades de las personas. Es
decir, un proceso desde el cual generar las condi-
ciones de libertad necesarias para que las personas
elijan aquello que consideren valioso ser o hacer, en
un marco de agenciamientos para la construccién

de sus proyectos vitales.
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2.1. El desarrollo de América Latina

En Ameérica Latina (AL), la nocién de desar-
rollo por el manejo de politicas pablicas tiene una
mayor atencién a partir de la segunda mitad del
siglo XX, al igual que sucede en los paises de Eu-
ropa y América Anglosajona. Ello da continuidad
a las histdricas relaciones entre estas regiones, tra-
zando un nuevo escenario de modelos a emular
en busca de progreso. Luego de las independen-
cias y el mojon que significé ese momento para
los vinculos entre quienes futuramente serian lla-
mados paises desarrollados y en vias de desarrollo,
se sucedieron diferentes etapas que marcaron un
proceso de bisqueda de crecimiento y prosperidad
que no respondia en un principio a la nocién de
desarrollo, pero que comparten elementos con ese
concepto. Bértola y Ocampo (2012), en linea con
otros autores, proponen las siguientes etapas para
pensar la historia econémica de Latinoamérica:

Una primera etapa, transcurre desde el ciclo de
independencias de 1820-1830 hasta la década de
1870, a lo largo de un conflictivo proceso de con-
solidacién de los nuevos Estados latinoamericanos
en el que se pierde una posicion relativa frente a
las ex-metrépolis. Se inicia la Gran Divergencia,
marcada por un acelerado crecimiento de los pai-
ses centrales de Occidente que AL no acompaiia,
puesto que entre mediados del siglo XVIIl y la se-
gunda mitad del siglo XIX, en las economias del
Atlantico Norte “la primera Revolucién Industrial
estaba elevando el PBI per capita a niveles nunca
209).

En esta etapa, se observan dificultades en cons-

antes alcanzados' (Coatsworth, 2012, p.

truir estados nacionales fuertes y conciliar intere-
ses prescindiendo de liderazgos coloniales, ademas
de encontrarse impedimentos en asumir reformas
liberales tales como la abolicion de la esclavitud,
sefialan Bértola y Ocampo (2012) para analizar el
periodo.

Luego, en una segunda etapa transcurrida a
partir de la década de 1870, se da una fase de ex-

pansién primario exportadora que avanza hasta su

crisis en la década de 1930, periodo que basa su
prosperidad en las ventajas comparativas de la ex-
portacién de recursos naturales, en el contexto de
un aumento en el flujo internacional de capitales y
mejoras tecnoldgicas en los medios de transporte.
Se aprecian para ese entonces muestras de mo-
dernizacién institucional, mayor estabilidad en el
sistema politico y crecimiento econémico (Bulmer-
Thomas, 1994). Aunque, mientras “las elites ha-
cian negocios rentables, los crecientemente esta-
bles gobiernos de AL lograban imponer restriccio-
nes sobre el derecho al voto y hacerlas cumplir, lo
que excluia a todos menos a pequefias minorias”
(Coatsworth, 2012, p.225). Ello trajo aparejado
un aumento de la desigualdad, favoreciendo la con-
centracién de tierra y beneficios para los sectores
dominantes (ibid.).

Posteriormente, en la década de 1930 emerge
un tercer momento de Industrializacién por Susti-
tucién de Importaciones (ISI) que entrard en de-
clinio en los 1970s, tras sustantivas mejoras en la
posicion relativa de Latinoamérica en el mundo, a
pesar de marcadas oscilaciones entre crisis y mila-
gros econoémicos. El periodo entreguerras marcé
un magro crecimiento de las economias europeas,
mientras AL desarrolla sus “clases medias urbanas,
una clase obrera con experiencia de luchas socia-
les, un empresariado industrial y nuevos actores en
la economia agraria” (Bértola & Ocampo, 2012,
p. 150), provocando el fortalecimiento de un mer-
cado interno que complementa la centralidad de
las exportaciones. El Estado pasa a regular la eco-
nomia en mayor medida que hasta ese entonces,
creando instituciones monetarias, interviniendo en
el control de las rentas surgidas de los recursos na-
turales, asi como en medidas proteccionistas que
impulsaran una industrializacion que espontanea-
mente comenzaba a establecerse.

Una cuarta etapa, entre la década de 1980 y
principios de los 2000, estuvo signada por una re-
orientacién hacia el mercado. Una fuerte desace-
leracién del crecimiento de AL trajo aparejada una

pérdida de posicién relativa que repercutié en una



retraccién de las fuentes de financiamiento, debido
a un aumento en deuda extranjera y acceso res-
tringido a financiamiento externo, factores que se
sumaron a un deterioro de los términos de inter-
cambio, desequilibrios criticos en balanza de pa-
gos y aumento de la inflacién (Bértola & Ocampo,
2012). El colapso de los 1980s fue interpretado
como una prueba de agotamiento del modelo an-
terior ISI, liderado por el Estado, llevando a un
cambio de paradigma que tuvo al Consenso de
Washington como sustento (Moreno-Brid et al.,
2005). En busca de estabilidad macroeconémica,
se da una década de estabilizaciéon y adaptacién
que también ha sido entendida como una década
perdida, dados los costes de la adaptacion a las
nuevas orientaciones desarrollista que aumentaron
la desigualdad y no frenaron el avance de la po-
breza (ibid.). Al disminuir el peso del Estado, a la
vez que se colocaba a las fuerzas estatales en el
centro de la inversion y los procesos de dotacién
de recursos, se esperaba que AL pasara a ser mas
eficiente. Los desbalances fiscales y la inflacién
fueron exitosamente controlados, pero sin que la
regién acompasara al mundo industrializado.

Por Gltimo, podriamos hablar de una quinta
etapa de bonanza latinoamericana, impulsada por
los precios de las materias primas y una re-
primarizacién extractivista de la economia, convi-
viendo con iniciativas de proteccién del consumo
doméstico y la producciéon manufacturera. Amé-
rica Latina dio auspiciosas sefiales en la primera
década del siglo XXI, especialmente si considera-
mos el periodo 2004 - 2013. Las exportaciones de
minerales y productos agropecuarios, permitieron
superar tendencias de rezago en términos de de-
sarrollo respecto de las economias centrales. No
obstante, ello condujo a una re-primarizacién que
no aseguré cambios estructurales suficientes para
un crecimiento basado en la productividad e inno-
vacién (Garcia y Lucena, 2017, p. 159). En tal
sentido, una reduccién de la deuda externa y un
renovado acceso a financiacién internacional, per-

mitieron “abrir el abanico de politicas econémicas
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y mejorar las expectativas sobre sus resultados”
(ibid., p,163); ademas, las Inversiones Extranje-
ras Directas se vieron estimuladas por la renta-
bilidad de la inversion y las politicas econémicas
del periodo. La convergencia latinoamericana con
las economias desarrolladas a través de una mejor
distribucién de la riqueza, disminucién del desem-
pleo y la pobreza, asi como avances en los niveles
de desarrollo humano, permitié dar un salto. Sin
embargo, éste se veria ralentizado y/o interrum-
pido tras los coletazos de la crisis de 2009 y una
marcada desaceleracién de economias claves, tales
como China.

Ahora bien, de acuerdo a Bizberg (2015) los
modelos de desarrollo en curso se han diversificado
en la region, en las Gltimas décadas. Es que, “aun-
que durante el periodo de la ISI se podia hablar de
una América Latina en general, ahora es imposi-
ble encontrar un modelo de desarrollo Gnico en el
continente” (ibid., p. 20). A pesar de que la desi-
gualdady la jerarquia son elementos que median el
desarrollo capitalista en la regién, tal como plan-
tean varios autores, Bizberg aspira a “probar que
las dimensiones que definen los diferentes tipos de
capitalismo no se determinan por esas caracteris-
ticas, sino que se combinan de diversas maneras
para configurar variantes dentro de la amplia ca-
tegoria del capitalismo” (ibid., p. 21).

El autor toma en cuenta el papel del Estado en
AL, en mayor o menor medida activo en la econo-
mia, asi como la fortaleza de los sindicatos. “Mien-
tras Brasil (y Argentina) parecen estar en el camino
hacia la consolidacién de un capitalismo orientado
por el Estado y guiado por el mercado interno,
Meéxico ha construido un capitalismo de subcon-
tratacion internacional desarticulado, o bien, arti-
culado externamente” (ibid. p.53), este dltimo en
gran medida alimentado por su mercado interno.
Asimismo, “Chile parece estar defendiendo una in-
tegracion al mercado mundial que hemos llamado
capitalismo regulado por el Estado y guiado por las
exportaciones” (p. 54-55). Pensemos entonces en

un Uruguay con una fuerte presencia estatal pero
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que depende en gran medida del mercado externo,
ante lo cual el estado ha procurado diversificar la
produccién y las relaciones de mercado. Bizberg
(2015) advierte que si no se afiade valor a lo que se
exporte, poco resta para redistribuir. Mientras la
estrategia exportadora continfia siendo blanca de
altibajos, el turismo surge como un complemento
promoviendo potencialmente una via para el de-
sarrollo sustentable que agrega valor a los recursos

naturales y culturales nacionales.

2.2. En busca de desarrollo sustentable

1972, fue el afio de la realizacién en Estocolmo
de la | Conferencia sobre Medio Ambiente Hu-
mano. En aquel entonces, el informe The limits to
Growth realizado a pedido del Club de Roma, puso
en evidencia los peligros ambientales de aquella
definicién unilineal del desarrollo. Avanza un mo-
mento histérico de alerta, marcado por férreas cri-
ticas al modelo desarrollista de una sociedad de
consumo que no tomaba efectivamente en cuenta
el agotamiento de los recursos naturales, conse-
cuencia del crecimiento poblacional y econémico
(Scotto et al., 2008). La defensa ambientalista de
una ralentizacién del crecimiento propuesta por los
paises en desarrollo, enfrenta la visién de aquellos
en vias de serlo puesto que verian dificultada la
superacion de la pobreza de no apostar por la bis-
queda de crecimiento (ibid.). En este contexto his-
térico sucede la publicacion, en 1987, del Informe
de la Comision Mundial Para el Medio Ambiente
y el Desarrollo de la ONU (Informe Brundtland).
Este pas6 a la historia tras acufiar el concepto de
desarrollo sustentable, al que define como un pro-
ceso “‘que satisface las necesidades del presente sin
comprometer las necesidades de las futuras gene-
raciones’.

En clave de solidaridad intergeneracional, el in-
forme se propone aunar los intereses de ambienta-
listas y desarrollistas, aspiracion que todavia re-
sulta un enorme desafio. En la Il Conferencia so-

bre Medio Ambiente y Desarrollo de Rio, en 1992,
asi como en ocasiones posteriores, se afianza el
afan de trabajo en tal sentido. El nuevo concepto
generé ambigiiedades y disputas, inclusive en el
uso de los términos “sostenible” y “sustentable”
que surgen a partir de las discusiones antes descri-
tas. El primero promueve la eficiencia en el tiempo
y espacio, entre gestion econdémica y ambiental,
mientras que el segundo priorizaria la eficacia de
la sustentabilidad mas alld de factores econémicos
(Bertoni et al., 2011). Esta altimo podria englobar
también al anterior, no a la inversa (ibid.).
Tomemos en cuenta que, en América Latina,
durante la etapa de desarrollo primario-exportador,

se ocasionaron impactos ambientales severos de-
bido a:

(...) la expansién de los cultivos de ex-
portacion, la deforestacion de amplias
zonas, la construccion de ciudades, el
desarrollo de los ferrocarriles y cami-
nos, la ampliacién y diversificacién de
las actividades mineras, asi como la
explotacién de nuevas y hasta enton-
ces poco explotadas regiones (Bértola
& Ocampo, p. 43).

Luego, ello fue sucedido por un periodo que
conlleva “la urbanizacién, la industrializacion y la
difusion de la electrificacién como insumo para fa-
cilitar la construccién de carreteras y la fuerte ex-
pansion de la frontera agraria” (ibid.). Ademas de
la transicion que implicé “el aumento y generaliza-
cién del uso de los combustibles fésiles, que en los
paises de mayor desarrollo relativo se habia inici-
ado en la fase anterior” (ibid.).

Actualmente, en respuesta a las consecuen-
cias y riesgos de esas transformaciones al entorno
latinoamericano, la nocién de desarrollo humano
sustentable confluye en la Agenda de Desarrollo
al 2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS). Ambas iniciativas, promovidas por Nacio-

nes Unidas, sintetizan avances en torno a las discu-



siones sobre qué desarrollo y para quiénes, a modo
de un plan de accién para las personas y el pla-
neta con base en objetivos comunes. Estas hojas
de ruta, reconocen el Derecho al Desarrollo como
premisa para el accionar local, nacional e inter-
nacional, orientando los esfuerzos necesarios para
materializar resultados a partir de las discusiones
arriba expuestas.

2.3. El desarrollo en un pais latinoamericano

como Uruguay

Acemoglu et al. (2001) plantean que las areas
de alta mortalidad de los colonizadores en AL “ten-
dieron a atraer a un nimero pequefio de europeos
que tuviese que arriesgar su vida por la oportuni-
dad de explotar a la poblacién local” (Coatsworth,
2012, p. 213), ante lo cual “esas 4reas desarrol-
laron instituciones ‘extractivas’ incompatibles con
el crecimiento econémico de largo plazo” (ibid.).
Paises templados como Uruguay, habrian favore-
cido la constitucién de instituciones fuertes “que
hiciesen un mejor trabajo de proteccién de los de-
rechos de la mayoria de los ciudadanos, vale decir,
los europeos” (ibid.). Coatsworth, a partir de Ace-
moglu (op. cit.), indaga acerca de la velocidad
de la modernizacién institucional de los Estados
latinoamericanos, como variable clave para su pro-
ceso de desarrollo, afirmando que “el ritmo fue mas
rapido en las colonias de zonas temperadas” (Co-
atsworth, 2012, p. 222), especialmente en el Cono
Sur (Argentina, Chile y Uruguay).

En la primera mitad del siglo XX se proclamé
y extendi6 una visién de Uruguay como pais de las
cercanias (Real de Azaa, 1964), tras avances mo-
dernizadores iniciados en la década de 1870s tales
como la expansién de la educacién piblica, que
avanzaron luego a través de sefiales de estabilidad
democratica, un proceso afianzado de seculariza-

cién, destacada extensién y calidad de su educa-
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cién pablica, temprana y acelerada urbanizacion,
parcos niveles de desigualdad, ademas de dar mu-
estras de una incipiente industrializacion (Moreira,
2006; De Armas, 2005). Uruguay era entonces ce-
lebrado como un pais de clases medias que, a su
vez, demostraba escasa distancia entre los diferen-
tes estratos que componian a los integrantes del
enjuto territorio nacional (Solari, 1964).

Tales apreciaciones perdieron vigor de manera
abrupta en la segunda mitad del siglo, aquel aplau-
dido periodo de igualdades fue sucedido por otro
donde sobresalieron la retracciéon econémica y un
marcado estancamiento en diversos ambitos de la
esfera nacional (Arocena & Caetano, 2014). Res-
taria a partir de ese momento un “largo adiés al
pais modelo” (Filgueira & Filgueira, 1989, p. 69),
entre esfuerzos por la contencién del gasto pablico
y reduccién del déficit fiscal, que no podrian evitar
la llegada de una aguda crisis en 2002. Igualmente,
en ese (ltimo periodo, el pais lograria “amortiguar
los efectos sociales negativos de los procesos de
apertura y de ajuste macroeconémico” (PNUD,
1999, p. 39). A partir de 2005, “un abrupto vi-
raje politico-ideoldgico y también econémico” (op.
cit.), impulsa un proceso de recuperacién que man-
tiene al pais en crecimiento desde 2003 hasta 2020,
afio, este altimo, que evidencia transformaciones
sobre las cuales ain resulta prematuro realizar lec-
turas; tras el cambio de partido de gobierno por
primera vez en quince afios, marzo de 2020 coin-
cidié también con el arribo al pais de los prime-
ros casos de COVID-19, cuyos coletazos llevarian
a una desaceleracién del crecimiento econémico,
ostensible aumento del desempleo e, inclusive, al
cierre de fronteras al turismo internacional hasta
el mes de noviembre de 2021. Reapertura la cual,
entre otras sefiales de recuperacion, da cuenta de
un pais que retoma los procesos en curso previos

a la emergencia sanitaria.
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3. El turismo como via para el desarrollo sos-

tenible en Uruguay

El sector turistico “se ha constituido en un sec-
tor clave en la economia uruguaya, tanto por su
importancia en la generacion de valor agregado,
en la creacién de empleo y divisas” (Brida et al.,
2008, p. 483), siendo su participacién correspon-
diente a una participacioén en del 7% del PBI en los
altimos afios cinco afios (Uruguay Natural, 2018).

Wallingre (2017, p. 8), sostiene que el turismo
se desarroll6 de manera tardia en América Latina
respecto de Europa, aunque rapidamente pasé a
incorporarse dentro de los perfiles de desarrollo de
un amplio namero de paises de la region. Ello, “ya
sea como un perfil muy definido a partir del tu-
rismo, como un perfil poco definido, y hasta como
perfiles en crisis’. En tal sentido, el turismo emer-
gié como un medio “para modernizar ciudades, re-
giones y paises, hasta llegar, en algunos casos, a
las mayores ambiciones depositadas como instan-
cias objeto de todo desarrollo” (ibid.). Dwyer y
Spurr (2012), por su parte, afirman que los es-
tados reconocen cada vez mas la oportunidad de
generacion de renta del turismo, impulsando esfu-
erzos nacionales para la promocién de dicha ac-
tividad propulsora de desarrollo. Ambos investi-
gadores, argumentan que la referida actividad se
asocia usualmente a ser una via para el desarrollo
sostenible, asumiendo una dimensién econémica al
lado de otras social y ambiental. Asimismo, auto-
res como Ruschmann (2010), advierten sobre los
impactos negativos de un crecimiento no planifi-
cado o monitoreado.

A fin de reducir la pobreza, mejorar la igualdad
y generar empleos, el desarrollo sustentable cuenta
con el turismo como un aliado a mediano y largo
plazo, segiin defiende la Organizacién Mundial del
Turismo (OMT). Para el organismo, el turismo
permite impulsar los 17 Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS), en tanto representa alrededor
de un 10% del PBI mundial y un 10% de las fuen-
tes de empleo, tiene la potencialidad de promover

la preservacion del patrimonio natural y cultural
del que depende (TOURISM4SGDS, 2020).

En Uruguay si bien el turismo internacional,
desde principios del siglo XX, pas6 a ser visto como
una notable fuente de recursos a partir de la lle-
gada de argentinos y en segundo lugar los brasi-
lefios aunque en menor proporcién (Diaz Pellicer,
2012; Da Cunha et al,, 2012). Es que “muchos
paises de la region desde hace décadas consideran
al turismo como un pilar desarrollador, y generan
diversos instrumentos y propuestas, algunas tendi-
entes a apoyar los beneficios del sector en el creci-
miento de los paises” (Wallingre, 2017b, p. 9). No
obstante, “desde el ingreso a la etapa del turismo
masivo (o industrial), existen también posturas cri-
ticas sobre sus logros” (ibid.). La turistificacién o
masividad, pueden traer resultados opuestos a la
sostenibilidad, si no se cuenta con una planifica-
cién que tienda a desestacionalizar, a diversificar,
a valorizar y distribuir sin meramente apostar a la
cantidad. Aspecto este Gltimo que es explicitado
en el altimo Plan Nacional de Turismo en Uruguay,
ante la apuesta a turistas de fuera de la region que
permanecen mas tiempo, valoran mas y estan dis-
puestos a un mayor gasto; igualmente, un ostensi-
ble énfasis en la cantidad de visitantes contradice
esa vision.

En sintesis, los principales diagnésticos sobre el
sector turistico uruguayo hasta el momento (Cam-
podénico, 2017; MinTur, 2009; MinTur, 2019b;
Silva & Gelabert, 2011), insisten en la necesidad
de diversificar la oferta (focalizada en el turismo de
sol y playa) y las regiones de interés (litoral oeste,
sur y este), desestacionalizar (trascender concen-
tracién de la actividad en el verano), asi como
superar dependencia de Argentina como destino
emisor. La propuesta de un horizonte sostenible,
basado en la desestacionalizacion y distribuciéon en
el territorio nacional, son medidas que aproximan
a esa perspectiva y se articulan entre si. Aunque,
las expectativas de la practica del turismo en el
Este y en el verano de Uruguay, consisten en un
fenémeno instalado de dificil transformacién.



3.1. La planificacién del turismo en Uruguay

La consigna “Uruguay, pais de turismo”, se ins-
talé en la década de 1930 y “supuso la construccion
de una nueva imagen que amplié la ya existente y
puso en circulacién un nuevo conjunto de repre-
sentaciones que buscaban integrar las diversas re-
giones que se vislumbraban como potenciales mer-
cados turisticos” (Maronna, 2012). Desde aquel
entonces, los atributos naturales de Uruguay fue-
ron el foco del pais turistico; siendo especialmente
las playas uruguayas pasibles de un marcado én-
fasis en la promocién del pais como destino (Da
Cunha et al., 2011). Antes, los esfuerzos guberna-
mentales se habian concentrado exclusivamente a
la difusién de Montevideo como ciudad balnearia,
para progresivamente incluir otras costas, sierras y
aguas termales; emergia un pais hospitalario (ama-
ble), seguro y de paisajes atractivos, bajo la nocién
institucionalizada de “pais de turismo” (Da Cunha
et al.,, 2012).

ron a causas como el auge regional y europeo de

Tales transformaciones obedecie-

la practica del turismo, asi como “a la percepcién
del turismo como un negocio rentable —ya que la
franja costera era un espacio improductivo para el
pais ganadero—" (Campoddnico, 2017, p. 220).
Entre las décadas de 1930 a 1960, fueron cre-
adas la Comisién Nacional de Turismo (1933) y
luego la Direccién Nacional de Turismo (1967),
tal como indica Diaz Pellicer (2012). El surgimi-
ento de esos organismos sucedié en periodos cri-
ticos para la estabilidad socioeconémica del pais,
en ese sentido representan un reconocimiento de
la industria turistica como una valiosa alternativa
a sectores tradicionales de la economia uruguaya
(agropecuaria e industria). En paralelo, el surgi-
miento de la Comisién de Inversiones y Desarrollo
Econémico (CIDE) en la década de 1960, como
espacio de planeamiento a mediano y largo plazo
del desarrollo nacional, dio cuenta de la relevancia
de invertir en el desarrollo de infraestructura para
el turismo, sefiala Campodénico (2018). Tras lo

cual, en la década siguiente diversas asesorias in-
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ternacionales fueron encomendadas para delinear
acciones a emprender en tal direccién (ibid.), defi-
niendo las mismas tanto zonas estratégicas, como
programas de difusién, demandas de capacitacién,
necesidades del sector privado, politicas cambia-
rias, obras pablicas a ser ejecutadas, entre otras
recomendaciones.

La primera Ley de Turismo fue promulgada en
1974, mientras que, al cumplirse un afio del re-
torno democratico, se crearia en 1986 el Ministerio
de Turismo. Posteriormente, en 2003, éste proce-
deria a impulsar la marca turistica Uruguay Natu-
ral para atraer visitantes, la cual posteriormente
devendria en marca pais. En 2009, un préstamo
del Banco Interamericano de Desarrollo posibilita
el primer Plan Nacional de Turismo para la sigui-
ente década, en el marco de consultas territoriales
a actores publicos y privados, siguiendo iniciativas
de los equipos técnicos del Ministerio de Turismo
(Campodonico, 2017). En 2019 fue lanzado el se-
gundo Plan Nacional de Turismo en el marco de
crecientes esfuerzos de planificaciéon y monitoreo

del area.

3.2. Turismo y desarrollo en informes, planes
y prospecciones: Un analisis y aproximacion

al caso uruguayo

i Cémo se justifica la relevancia de la activi-
dad turistica para el desarrollo del Uruguay? ;Ha-
cia cuales modelos de desarrollo ésta se orienta?
En didlogo con las discusiones antes presentadas,
seran analizados documentos gubernamentales es-
tratégicos para la planificacién de la actividad tu-
ristica en Uruguay. Los mismos dan muestras de
los modelos de desarrollo que orientan a la acti-
vidad, tanto de forma explicita como a partir de
criterios implicitos en su elaboracion.

El Plan Nacional de Turismo Sostenible 2030
(PNTS 2030), aspira a “construir una visién de fu-
turo deseable”, a partir de objetivos estratégicos y
tras un proceso participativo (MinTur, 2019b, p.
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5-6). En cumplimiento a la ley N° 19.253 citada
al inicio de este articulo, el mismo es concebido
como un acuerdo “que debe orientar la actuacién
del sistema a mediano plazo” (ibid., p. 31), siendo
coordinado por el Ministerio de Turismo en didlogo
con el sistema turistico que integran los diferentes
actores de la actividad. Esta planificacién es de-
fendida como relevante “no sélo para el sector, por
ser la Gnica forma de poder anticipar y/o crear nu-
evas realidades que se ajusten a lo que queremos
del turismo, sino también para el pais” (ibid., p.8).

En primer lugar, el referido Plan insiste en afir-
mar “que el turismo se ubica en 8,6% del Producto
Bruto Interno (PBI)" (ibid., p.8), seglin la cuenta
satélite por el MinTur consultada. Asimismo, “a
través de la Encuesta Continua de Hogares del Ins-

tituto Nacional de Estadistica (INE) se cuantifican

10 decada

PIBMund\aI 100 empleos

7% de las

exportaciones mundiales

de 100 a 110 mil puestos de trabajo.” (ibid., p. 8).
En complemento, se aduce una tendencia al creci-
miento del turismo que no cede ante vaivenes de
la economia internacional. A modo de sustento,
se recurre a datos de la OMT, correspondientes
al afio 2017, que evidencian las ventajas de esta
actividad, ademas de datos tales como los sigui-
entes: “desde la crisis internacional del afio 2009
se ha mantenido un incremento de las llegadas in-
ternacionales en niveles superiores al 4%, tanto en
las economias avanzadas como emergentes” (ibid.
p. 18).
OMT predice la continuidad de la tendencia de

El documento sostiene también que la

crecimiento para 2030, especialmente a partir del
crecimiento de las economias emergentes (ibid., p.
19).

U$S 1,4 millones

de exportaciones

30% de las

exportaciones de servicios

0000606

Figura 1 | Incidencia del Turismo en la Economia Global
Fuente: Adaptado de OMT (apud MINTUR, 2019b)

En segundo lugar, se plantea al turismo como
“Mas alla de

que el turismo aportara a la concrecién de la mayo-

un medio para el desarrollo sostenible.

ria de los 17 ODS, estd incluido especificamente en
tres de ellos: el trabajo decente, la produccion y
el consumo sostenible, y la vida submarina.” (p.
20). El sector turistico es destacado, en linea con
lo propuesto por la OMT, como propulsor de la
concrecién de tales objetivos. Ello, en el marco de
politicas pablicas que acompafien ese fin, asi como
de su integracion a la curricula e investigaciones de
la Academia, su incorporacion a modelos de nego-
cios y buenas practicas empresariales, asi como de
la propia conciencia de los visitantes en sus viajes.
La convergencia con los lineamientos de la OMT,
dejan a traslucir orientaciones de planificacién li-
gadas a premisas y tendencias globales, adaptadas

a las especificidades nacionales. En las orientacio-
nes del PNTS 2030 (2019b, p.20) se destacan los

siguientes puntos:

e Objetivo 8.9 | De aqui a 2030 elaborar y
poner en practica politicas encaminadas a
promover un turismo sostenible que cree pu-
estos de trabajo y promueva la cultura y los
productos locales.

e Objetivo 12.b | Elaborar y aplicar instru-
mentos para vigilar los efectos en el desar-
rollo sostenible a fin de lograr un turismo
sostenible que cree puestos de trabajo y pro-

mueva la cultura y los productos locales.

e Objetivo 14.7 | De aqui a 2030, aumenta
los beneficios econémicos que los pequefios



Estados insulares en desarrollo y los paises
menos adelantados obtienen del uso soste-
nible de los recursos marinos, en particular
mediante la gestion sostenible de la pesca,

la agricultura y el turismo.

En tercer lugar, se sefiala que “Uruguay repre-
senté en 2017 el 1,8% del total de llegadas inter-
nacionales de las Américas y el 10% del total de las
de América del Sur, posicionandolo como el sexto
destino de la region. Segin la Cuenta Satélite de
Turismo (CST) el PBI turistico representa 8,6% del

63
de cada 1000

P\E Na(mna\ puestos de trabajo
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total y 6,34% de los puestos de trabajo generados

(p- 21).
el crecimiento sostenido en el nimero de turistas,

que rondé los 4.000.000 para 2017, batiendo un
récord histérico.

en la economia.” Se ratifica y refuerza

“El empleo turistico representa
el 6,4% en el total de puestos de trabajo creados
por la economia” (ibid.p. 29), afirma el plan, a la
vez que se propone superar la estacionalidad de la
actividad en los meses de verano y trascender la
concentracién de la actividad en la zona costera
Sur y Este.

17% 49%
de las exportaciones
totales

U$5 2,3 millones de las exportaciones

deingresos de servicios

A X X

Figura 2 | Incidencia Econ6émica del Turismo en Uruguay 2017
Fuente: Adaptado de MINTUR (2019b)

El documento indica que “se debe tomar en cu-
enta que no hay turismo sin productos turisticos y
sin un conjunto de individuos interesados en esa
oferta, de modo que justifiquen la existencia eco-
(ibid., p.44). El turismo,
mas alld de fines de sustentabilidad y otros, es

némica de la actividad.”

argumentado como una actividad econdémica que
demanda ser rentable, exige inversiones en infra-
estructura y planificacién para su desarrollo. Se
propone, en el antes citado documento, que el tu-
rismo cuenta con un ‘rol fundamental en el de-
sarrollo socioeconémico de los paises, generando
ingresos, creando empresas y puestos de trabajo y
desarrollando infraestructuras” (p. 17). Aunque,
han de tomarse cuidados para la sostenibilidad en
el tiempo de esas condiciones. El turismo y las
“segundas residencias”, se sefiala, han “posibilitado
la inversién inmobiliaria y, en algunos casos, una
especulaciéon que no repara en las normas de orde-
namiento territorial y en los impactos en el medio
ambiente.” (p. 11). Ese desafio, atraviesa al sec-

tor turistico en la necesidad de actuar articulando

intereses econémicos ante los efectos no previstos
de los mdltiples intereses que convergen en él, los
cuales amenazan sus sostenibilidad econémica a
futuro. El documento indica la necesidad de to-
mar medidas para que el interés econémico en la
regidon, no traiga efectos contraproducentes a fu-
turo. El plan plantea tres ejes de trabajo, a fin de
responder a un modelo de desarrollo sostenible.

El eje n° 1 “Planificacién, gestién del territo-
rio y diversificacion de la oferta turistica” plan-
tea la “elaboracién de, al menos, cinco instrumen-
tos de sostenibilidad relacionados con productos
turisticos (planes de uso, manejo, ordenamiento
territorial)”. Asimismo, se puntualiza la intencién
de “mantener e incrementar la inversion realizada
con base en el fundamento del H2030 (por ejem-
plo, contemplando accesibilidad, calidad y respeto
de los acuerdos laborales, asi como de las normas
ambientales).” En este eje de trabajo, se remarca
la necesidad de tomar en cuenta “la sostenibilidad
ambiental, econémica, sociocultural de la activi-

dad”, en el marco del Horizonte 2030. El eje n° 2
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“Empleo, emprendedurismo, formacién e inclusién
social”’, aborda mas que nada la sostenibilidad de
la actividad en términos de una mayor formacion
de recursos humanos que distribuya el ingreso, asi
como una superacion de la zafralidad de la activi-
dad para la mejora de las condiciones de vida de
sus trabajadores. El eje n°3 “Marketing, promo-
cién y comunicacion”, no hace mencién explicita
al modelo de desarrollo buscado, mas alla de in-
tenciones de desregionalizar y de las expectativas
de un mayor impacto comunicacional en tecnolo-
gias digitales.

Los siguientes puntos citados detallan la linea
de accién “Sostenibilidad Turistica”, parte del eje
n°l:

e Propender a la sostenibilidad de la activi-
dad turistica en todo el territorio nacional,
respetando —especialmente— la sobre ocupa-
cion de los destinos y las dindmicas costeras

y litorales.

e Articular acciones con otros sectores de ac-
tividad y organismos gubernamentales que
cuentan con representaciones regionales y/o
locales que puedan facilitar la aplicacién de
la gestidn turistica.

e Orientar hacia el cumplimiento de las nor-
mas de Ordenamiento Territorial por parte

de los proyectos turisticos

2014 2015 2016
6,6% 6,5% 7,3%

e Continuar el didlogo con la sociedad uru-
guaya a efectos de que el turismo sea con-
siderado en la aplicacién de la Ley de Orde-

namiento.

e Resguardar la seguridad, factor decisivo en la
llegada de visitantes a nuestro pais y marco
imprescindible para las actividades turisticas.

e Trabajar en la construccién de una nueva
cultura de visitantes mas responsables y ge-
nerar conciencia socio ambiental entre los
operadores, de forma que permita captar tu-
ristas que se involucren con los destinos y
profundicen una experiencia directa con las

comunidades.

e Impulsar la convergencia de politicas del
MINTUR vy otras instituciones publicas que
contribuyan a mejorar el desempeiio socio
ambiental y econémico de la actividad turis-
tica, promoviendo buenas practicas, uso de
tecnologias y apoyo a la transformacién pro-
ductiva de los actores del sector.

Afio a afio, los anuarios del Ministerio de Tu-
rismo rinden cuenta de los logros de la cartera.
El Anuario 2019, a través de estadisticas concer-
nientes a egresos e ingresos al pais, origenes de
los visitantes y namero de los mismos, uno de sus
apartados refiere al impacto del sector, brindan-

dose los siguientes graficos:

2017 2018
8,6% 8,1%

Valor agregado turistico

B Valoragregadototal

l | l | l | l | l | delaeconomia

Figura 3 | Participacién del Turismo en la Economia del Uruguay 2014 - 2018
Fuente: Adaptado de MINTUR (2019a)
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Figura 4 | Gasto turistico receptor respecto de exportaciones de bienes y servicios 2014 - 2018
Fuente: Adaptado de MINTUR (2019a)

El anuario deja a entrever un énfasis en los re-
portes econdmicos de la actividad, en mediciones
que cuantifican los resultados de la misma. Datos
sobre la distribucién de los turistas en el territorio
y en los meses del afio, son ofrecidos a fin de eva-
luar la desestacionalizacion y territorializacién de
la actividad, sin embargo no se ofrecen mayores
estadisticas para evaluar el impacto ambiental del
sector. Ello podria resultar de dificil medicién,
siendo lo méas cercano un indicador sobre el gasto
de los visitantes. Evidente resulta un énfasis en
la constante expansién de la actividad en un claro
afan de afirmar sus contribuciones al desarrollo
del pais, especialmente en materia de crecimiento
econémico, siendo menos tangible un monitoreo

sobre la sostenibilidad de la actividad.

Por otro lado, el Estudio prospectivo Turismo
2050, llevado a cabo por un importante organismo
de planificacién estatal dependiente de Presidencia
como es la Oficina de Planeamiento y Presupuesto
(OPP), en conjunto con el Ministerio de Turismo,
arroja luz sobre las orientaciones para el desarrollo
del pais para las préximas tres décadas.

Alvaro Garcia, director de la Oficina de Plane-
amiento y presupuesto, introduce el informe indi-
cando que al estudiar un sector productivo como
el turismo, se atienden “actividades que dinami-
zan la economia nacional y generan oportunidades

de empleo para mas de cien mil uruguayos y uru-

guayas”. Una vez mas se resalta la importancia
econémica del sector. Agrega, en seguida, que el
mismo “promueve herramientas de acceso a servi-
cios turisticos para todos y todas y pone en valor
nuestros lugares y nuestra historia” (OPP, 2019, p.
6).

inclusion social, asi como de preservacién natural

La promocién del turismo adquiere un rol de

e histérica. En las conclusiones del documento se
continta resaltando al turismo como medio para el
crecimiento econémico y la generacion de empleo,

alli se expresa lo siguiente:

El turismo es actualmente uno de los
sectores que provee mayor ingreso de
divisas al pais, con un aporte significa-
tivo al PIB y al empleo nacional. Se
trata, a su vez, de un sector en expan-
sién a nivel internacional cuyas proyec-
ciones hablan de un incremento sos-
tenido en las proximas décadas, fruto
del ingreso de nuevos turistas desde
las economias emergentes asi como de
una incorporacion creciente de los via-
jes en la rutina anual de los individuos,
en basqueda de nuevas experiencias y
de desconexién, en un marco de hi-
perconexién digital creciente (ibid., p.
59).

El estudio, basado en consultas cualitativas a
expertos y actores claves en la materia, refleja re-

currentes aspiraciones de desestacionalizar y ex-
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pandir la actividad del sector en el territorio. A
futuro, se espera del turista un mayor animo en
buscar destinos menos densificados y ello impac-
taria en una mayor sustentabilidad dada una dis-
tribucién en el territorio que involucraria a maés
trabajadores, sin una turistificacién de impactos
nocivos, a lo que se sumaria una mayor colabora-
tividad propiciada por las nuevas tecnologias. A
su vez, se involucraria a mas personas para la dis-
tribucién de los frutos de la actividad, antes esas
hipétesis. El desarrollo sostenible de la actividad
aparece como una orientacién implicita, se da por
hecho su concretizacién; no obstante, un acom-
pafiamiento de esos fines no cuenta con mayores
insumos para su realizacion, si bien ello trasciende
los fines del documento. A modo de cierre, el in-

forme indica lo siguiente:

En este contexto, resulta pertinente
preguntarse quiénes van a ser los tu-
ristas del futuro que reciba Uruguay
(ya no focalizados en el producto sol
y playa), quiénes van a ser los presta-
dores de servicios turisticos (con una
visién no restrictiva a los recursos hu-
manos vinculados al sector, sino con
una mirada mas amplia, dada la con-
solidacién de plataformas de economia
colaborativa) y cual va a ser el rol
del sector pablico en este nuevo entra-
mado turistico (ya no centrado princi-
palmente en la promocién de destinos,
dada una proactividad selectiva de los
propios turistas).(ibid., p. 59)

4. Consideraciones finales

En su introduccién al libro Desarrollo del tu-
rismo en América Latina, Noemi Wallingre se pre-

gunta:

i Cuales son los modelos -si existen- y

fases de avance del desarrollo del tu-
rismo en cada pais?; jcuéles son las
razones por las que los gobiernos lo
promueven?; jcuales son los territo-
rios priorizados?; j cuales son las politi-
cas implementadas para propulsarlo?;
iqué incidencia tuvieron o tienen los
organismos internacionales y la conso-
lidacién de la internacionalizacién del
turismo? Y, por sobre todo, jcudl es
el sentido de incorporar el turismo al
perfil de desarrollo de los paises y los
resultados que del sector se esperan?
(2017a, p.9)

Las preguntas que la autora instiga, para el
caso uruguayo remiten a un avanzado estadio de
desarrollo del turismo, reconocido éste como estra-
tégico para el crecimiento econémico y la genera-
cién de empleo a través de atractivos naturales na-
cionales, especialmente.. En Uruguay, el turismo
cuenta con una institucionalidad consolidada lu-
ego de décadas de valoracién y esfuerzos para la
dinamizacién de la actividad (Campodénico, 2017;
Diaz Pellicer, 2012). Los informes citados remiten
a apuestas en fortalecer regiones turisticas conso-
lidadas (Este, Metropolitana y Litoral) e impulsar
otras nuevas (Norte, Centro-Oeste), insistiendo en
superar la zafralidad estival de la actividad y pro-
mover mas fuentes de empleo. Los lineamientos
de la OMT traslucen en la planificacién nacional
del turismo, el cual se torna una herramienta para
el desarrollo sostenible entendiendo a la actividad
como afin a tales orientaciones, habida una planifi-
cacion estratégica que asi lo permita; premisas que
la OMT ha impulsado globalmente en los Gltimos
afios. En tal sentido, se ha apostado a una pers-
pectiva sustentable que involucre eslabones pro-
ductivos al punto de integrar servicios, produccién
local y tradiciones a un destino como sucede en
diversos ejemplos observables (Folgado-Fernandez
et al., 2019). El énfasis en la naturaleza de Uru-

guay para la marca pais, reivindica no sélo paisajes



a mostrar sino también a preservar.

El Estado uruguayo cobra un rol de liderazgo,
articulando a los actores del sector, apoyando a los
mismos, trazando metas para la conduccién de la
actividad. Se cuenta con instituciones sélidas para
tales intenciones, lo cual podria asociarse a las dis-
cusiones antes planteadas, a partir de Acemoglu et
al. (2001) y Coatsworth (2012), en relacién a he-
rencias de las aspiraciones de sus primeros migran-
tes y las particularidades geogréficas del territorio
nacional, aunque mas alld de esa posibilidad, im-
porta dar cuenta de un reconocimiento y confianza
en el rol del Estado (Arocena & Caetano, 2014).
Ello concede pertinencia y peso a documentos p-
blicos como los aqui estudiados, que refieren a mo-
delos de desarrollo delimitados en sus orientaciones
y con continuidad en el tiempo.

Bizberg (2015), para el escenario actual, resal-
taria el papel estatal de orientacién de la actividad
publica y privada por parte del Estado uruguayo,
que se refleja en materia de turismo asi como en
otros sectores, para una economia interna de pe-
queiia escala que depende de mercados extranjeros
(compradores y emisores de turistas). Asimismo,
discusiones clasicas en términos de desarrollo des-
tacarian la intencionalidad uruguaya de articular
las politicas de turismo a referencias globales como
la Agenda 2030, sin dejar de resaltar el crecimi-
ento del PIB como un clasico objetivo de desar-
rollo y el aumento del empleo como un aspecto
que extiende explicitamente su implicancia social.
El turismo posibilitaria desarrollo humano, en los
términos antes descritos por parte de Bertoni et
al. (2011), especialmente al permitir involucrar
pequeiios productores y acortar los eslabones en-
tre productores y consumidores, algo viable en la
escala de la sociedad uruguaya. De hecho, asi esta
planteado en las intenciones del Plan Nacional de
Turismo al buscar acerca turistas a poblaciones dis-
persas en el territorio. Desestacionalizar y expandir
territorialmente cada vez mas la actividad forman

objetivos centrales
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4.1. Desafios

Sin embargo, adn avanzando en la direccién
antes descrita, jcudl es el limite entre crecimiento
y sostenibilidad? Esa incognita sera decisiva, si-
endo importante avanzar en su respuesta mas alla
de las intenciones propuesta en los documentos
analizados. Tal como Bértola y Ocampo (2012)
sefialan, la reprimarizacién en América Latina tuvo
un alto impacto ambiental, especialmente dadas
las facilidades para una mayor extensién en el ter-
ritorio de la actividad agropecuaria y una subse-
cuente explotacion productiva. El turismo puede
surgir como un sustituto a esas dindmicas, o un
complemento que a su vez incida en una mayor
preservacién ambiental, pero también puede tor-
narse una nueva forma de explotacion de territo-
rios ain escasamente explorados cuyas consecuen-
cias resulten desfavorables a largo plazo. El desafio
consiste en una implementacién cuidadosa y moni-
toreo constante de las orientaciones desarrollistas
planteadas en los documentos tratados, tal como
Ruschmann (2015) advierte insistiendo en la ne-
cesidad de planificacién y luego seguimiento para
la sostenibilidad del sector. Ello resulta indispen-
sable para que planes de accién se traduzcan en
hechos, sin desdibujarse lejos de lo planificado y
cuando ya es demasiado tarde para volver atras.
El turismo, de acuerdo al marco legal uruguayo,
significa “un trascendente factor de desarrollo cul-
tural, econémico y social, tanto para las naciones
como colectivos cuanto para los individuos en par-
ticular” (Ley N° 19.253). En tanto actividad eco-
némica, ha cobrado relevancia para Uruguay en
materia de desarrollo econémico, humano y soste-
nible. Asi trasluce en los lineamientos que orientan
al sector, propuestos por los organismos guberna-
mentales gestores del mismo.

Los materiales consultados para este articulo,
remiten a un marcado énfasis en la centralidad eco-
némica del sector, luego resaltan su capacidad de
promover empleo y en seguida remarcan sus apor-

tes al cuidado del ambiente. En ese marco, la
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actividad pretende impulsar su sostenibilidad al ex-
tenderse en el territorio y a lo largo del afio (des-
concentrando su impacto en zonas y periodos es-
pecificos), generar puestos de trabajo al contribuir
con practicas colaborativas y de produccién en pe-
quefia escala (sin negar iniciativas de mayor porte),
apostar a un ordenamiento territorial acorde y efi-
ciente. Sin embargo, el énfasis sobre el crecimiento
del sector exige una mayor atencién al monitoreo
del impacto ambiental y social de la actividad en
su creciente masificacién, aspecto que resulta de
dificil medicién y control; desestacionalizar y re-
gionalizar son medios para ello, aunque exigen un
seguimiento constante a no ser desatendido.

A diferencia de otros sectores econémicos, un
modelo de desarrollo sostenible aparece como cen-
tral y estratégico para el turismo. El Estado surge
como agente protagonista para la planificacion en
el area, en asociacién y didlogo con pequefios y
grandes empresarios, integrandose las voces del
gobierno nacional, los gobiernos departamentales
y locales. De esta forma se pretende impulsar el
bienestar econémico que el PBI uruguayo refleja
gracias al sector, el bienestar social de las fuentes
de empleo generados por la actividad y el cuidado
ambiental que se espera traiga aparejado el apoyo
a pequeiios productores y empresarios locales, la
preservacion de atractivos naturales y culturales,
entre otros. La puesta en valor del pais, mediante
el turismo, corre el riesgo de una turistificacién que
escape de control, con su consecuente perjuicio
a futuro sobre la economia, sociedad y ambiente;
ello torna necesario un seguimiento minucioso de la
actividad, tal como los propios documentos abor-
dados sugieren y se espera logre ser concretado
puesto que de ello dependerd, en gran medida, cu-
anto sugieren tales textos.

El turismo como via para el desarrollo en clave
sostenible persiste en el discurso, aunque las ac-
ciones y propuestas consecuentes de ello surgen
como campo de disputa entre actuales y anterio-
res autoridades. El modelo de inversiones a pri-

orizar parece divergir, siendo un ejemplo palpable

el megaproyecto de un hotel oceanico que ha di-
vidido aguas entre la administracién en curso y su
predecesora (Montevideo Portal, 2021), como una
amenaza al desarrollo sostenible. No obstante, en
periodos anteriores grandes inversiones de diversas
caracteristicas también han sucedido, resultando
difuso el corte entre lo sostenible y aquello que no
lo es.

Las directrices mencionadas en este articulo,
fruto de procesos de consulta territorial y anélisis
técnico, han reflejado lineamientos hacia un de-
sarrollo de la actividad turistica que involucre a
multiples actores a lo largo del pais y de los di-
ferentes periodos del afio, distribuyendo la parti-
cipacién en el rubro mientras a su vez se convive
con practicas de turismo masivo. El fortalecimi-
ento de participantes emergentes en el area, junto
con el encuentro de vias para desconcentrar la pro-
bleméatica masividad acotada en el tiempo de su
actividad, reflejan aspiraciones claves. A la fecha,
ante un reciente cambio de gobierno y, puntual-
mente, redefiniciones sucesivas en las autoridades
de la cartera de Turismo en el correr de 2021, los
documentos aqui estudiados enfrentan interrogan-
tes desde la construccién de politica pablica.

Las referencias a la planificacién pre-existente
cobran un caracter poco explicito, aunque se evi-
dencian perspectivas afines en términos de invo-
lucrar nuevas practicas y actores turisticos. A lo
cual, el contexto de pandemia sumerge en un apelo
a redefiniciones sobre hacia dénde va el sector
(ECLAC, 2020). Aquello hasta el presente preten-
dido en la planificacién estatal surge como norte,
aunque exigiendo innovar en las formas de su re-
alizacién para nuevas reglas de juego en el corto

plazo.

4.2. Perspectiva

En el mediano y largo plazo, la promocién del
turismo como una via para el desarrollo sosteni-

ble del pais presenta como desafio la continuidad



en el diadlogo entre gobiernos y emprendedores del
sector para el cumplimiento de metas, méas alla
de cambios coyunturales en la conformacién poli-
tica. El intercambio de informacién, a través del
conocimiento y respeto de acuerdos previos han de
sostenerse, sin que ello esté exento de monitoreo
y evaluacién de los mismos. El apoyo a iniciativas
de pequefios y medianos emprendedores, asi como
el respaldo a proyectos comunitarios capaces de di-
versificar el abanico de destinos y experiencias para
el turista, surge como una via estratégica para des-
concentrar y complementar las localidades tradici-
onales de turismo, incorporando un amplio nimero
de actores participes de las dindmicas del turismo.
Por otra parte, la radicacién de migrantes residen-
ciales (retirados, teletrabajadores, otros), cuyo es-
tilo de vida e incidencia local remiten al de turistas
a tiempo completo, contribuye a las dinamicas tu-
risticas desde perfiles involucrados con el territorio,
al cual eligieron y suelen valorar al punto defender
su cuidado.

Al mismo tiempo, el fortalecimiento de cadenas
de valor entre productores locales y turistas con-
sumidores, a través de la mediacién de agentes tu-
risticos, demanda ostensibles esfuerzos. Asimismo,
la capacidad de carga de los diferentes destinos del
pais demanda estudios y medidas para la gestion
de los mismos, indagando a la vez respecto de su
impacto ambiental. Resulta fundamental estable-
cer politicas de ordenamiento territorial pensadas
desde las particularidades de las dinamicas turis-
ticas - cimentadas en segundas residencias, hos-
pedajes y amenidades -, asi como pautar medidas
desestimuladoras de la especulacion inmobiliaria y
procesos transparentes de adjudicacion de permi-
sos de obra. A futuro, han de establecerse con-
tornos para el crecimiento sostenible de los des-
tinos turisticos actualmente afianzados, asi como
garantizar acciones de promocién de aquellos me-
nos consolidados. En ese proceso, adquiere suma
relevancia apostar por experiencias que involucren
en clave de gobernanza a las poblaciones locales, a

productores y gestores turisticos locales, regiona-
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les, asi como nacionales, valorando el patrimonio

natural y cultural asociado.
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