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INTODUCCION

En el turismo metropolitano subyacen dos tendencias desde inicios del siglo XXI. Por un
lado, el aumento de la poblacion urbana y el ingreso a una nueva era, al menos en términos
estadisticos, en la que —desde 2007— mas del 50% de la poblacién mundial vive en ciudades.
Este aumento de la poblacién urbana fue protagonizado por los grandes nucleos
metropolitanos (Brenner & Schmid, 2016), nodos de comunicaciones del capitalismo global que
operan como puerta de entrada para diversos flujos, entre ellos los flujos de turismo
internacional (Mantero, 2010; Bertoncello & luso, 2016). Precisamente, por otro lado, se
observa, simultdneamente, un fuerte y constante incremento de los flujos de turismo
internacional, por la expansion geografica y la diversificacion de los destinos (Castello, 2020).
Sin embargo, luego de afios de un sostenido crecimiento de estos flujos internacionales, la
actividad turistica se enfrenté a un hecho que trajo incertidumbre y cambios profundos. La
irrupcion de la pandemia de COVID-19 y las restricciones impuestas por los Estados
nacionales afectaron a la economia mundial en su conjunto, destacando el turismo por ser una

de las actividades econdmicas mas afectadas (Levalle & Perotti, 2020).

Frente a esta situacion, las primeras sefiales de la salida de esta crisis sanitaria se vieron
como una oportunidad para desplegar nuevas estrategias que buscaban recuperar a los
destinos. Algunas de estas estrategias fueron visibilizadas como verdaderas tendencias
pospandemia (AECIT, 2020; Levalle & Perotti, 2020; Pulido Fernandez, 2020; Canche Ucan y
otros, 2021). Este capitulo se concentrara en dos de ellas: la gobernanza turistica y el turismo
de proximidad, porque enfrentan a la politica publica nacional, provincial y local a grandes
desafios para recuperar un debate sobre el desarrollo que tuvo una amplia difusiéon en
Latinoamérica a principios del siglo XXI. Estas tendencias recuperan lo local como factor
estratégico y replantean a los actores que intervienen en esta actividad, sus objetivos y sus

lineas de accion.

Ambas estrategias de desarrollo tienen un desafio extra en la escala metropolitana, ya
que la pandemia de COVID-19 tuvo un fuerte componente urbano que afecté mayormente a los
grandes centros urbanos y, ademas, puso en evidencia las dificultades para coordinar politicas
conjuntas ante la ausencia de un gobierno metropolitano y para desplegar estrategias de

gobernanza metropolitana convocando a otros actores. Por lo que cabe preguntarse ¢ cual es el
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escenario real para el despliegue de las estrategias en la realidad metropolitana argentina? En
este sentido, el presente capitulo busca abordar como se desplegaron las tendencias
centradas en la gobernanza turistica y el turismo de proximidad en la escala metropolitana
argentina. El interés en esta escala responde, ademas, en el reciente impulso que la
institucionalizacion de areas metropolitanas tuvo en Argentina. Los entes que las gestionan han
sido el marco para repensar las estrategias de desarrollo de los gobiernos locales y
particularmente del rol del turismo como motor de desarrollo local. Es por ello que,
metodoldgicamente, la articulacién entre las tendencias del turismo pospandemia y las
dinamicas metropolitanas se abordaran tomando planes y programas vinculados a un estudio
de caso: la institucionalizacion del Area Metropolitana de Santa Fe (AMSF) y las caracteristicas

de sus estrategias de desarrollo centradas en el turismo.

En este sentido, el presente trabajo se estructura de la siguiente forma. Una primera parte
tedrica que se divide en dos puntos, primero se conceptualiza al turismo metropolitano para
luego interpelarlo desde las tendencias de turismo pospandemia. Una segunda parte
metodoldgica, identifica los planes y programas que van a analizarse. Una tercera parte que
presenta los resultados del analisis de la institucionalizacion del AMSF y de la interpelacion
desde las estrategias de turismo pospandemia problematizadas, para luego cerrar con una

conclusion.

EL TURISMO METROPOLITANO

El turismo metropolitano transita el ingreso del mundo a la era urbana, la cual sefiala que
por primera vez en la historia —a partir del afio 2007— mas del 50% de la poblacion mundial vive
en ciudades. Esta lectura estadistica destaca el fuerte aumento de la poblacién urbana v,
especialmente, de la poblacién residente en los grandes nucleos metropolitanos (Brenner &
Schmid, 2016). Sin embargo, el crecimiento de las metropolis —derivado de sus funciones como
nodos de comunicaciones del capitalismo global- motivé tempranamente la problematizacion
del turismo metropolitano por ser este tipo de regiones urbanas la puerta de entrada del turista

internacional (Bertoncello & luso, 2016).

La primera caracteristica que adopta este debate es el de asociar este tipo de turismo con
la atraccion del area central metropolitana. A fines del siglo XX, pueden identificarse autores
que —desde una perspectiva evolutiva que presenta al turismo metropolitano como otro
episodio del turismo urbano- entienden que las areas centrales atraen especialmente al
visitante a través de la combinacion entre el turismo de ciudad tradicional y la oferta
metropolitana, la cual incorpora nuevos paisajes urbanisticos, eventos, negocios, entre otros
atractivos (Marchena Gomez, 1995). A comienzos del siglo XXI, emerge otra perspectiva que
reconoce al area central como un espacio privilegiado de concentracion creativa, simbdlica y

productiva en un contexto metropolitano fragmentado con asentamientos lejanos a las
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imagenes prescriptas de turismo urbano, por lo que sefalan la necesidad del derecho a la
ciudad como desafio y sefialan que el turismo metropolitano debe mediar “una visién incluyente
de las oportunidades de descanso, recreacion y creacion de tiempo libre de los visitantes y
habitantes” (Mantero, 2010:137).

En las metropolis contemporaneas, sin embargo, lo urbano coexiste con otro tipo de
espacios, por lo que otros autores que abordan el rol del turismo en espacios rurales permiten
advertir sus consecuencias en las dinamicas de los bordes metropolitanos y en la expansion
misma de su mancha urbana. A fines de la década del 80 del siglo XX, los debates sobre la
nueva ruralidad (Hembuz, 2018) senalaron el lugar que ocupaban las practicas turisticas en la
multifuncionalidad rural. Estas practicas —que fueron sugeridas como alternativa de desarrollo
para regiones rurales en crisis— en el entorno metropolitano generan tensiones derivadas de
graduales transformaciones en los usos de suelo y desplazamientos espaciales de actividades
y poblacion. La hibridez espacial resultante —relacionada a nuevos usos urbanos en areas
otrora rurales— desplaza espacialmente al periurbano metropolitano, un espacio que —ademas
de recibir usos comerciales e industriales— es el lugar elegido para la construccion de segundas
residencias e infraestructuras destinadas a una actividad turistica motivada inicialmente por un
paisaje natural que la misma actividad comienza a transformar. El turismo metropolitano, en
este contexto, se relaciona con una serie de impactos que no se limitan a lo construido en
términos fisicos, es acompafiado de recambio poblacional, nuevas temporalidades y practicas
novedosas que contrastan con las de la poblaciéon local (Gascon, 2016; Madrid Restrepo y
otros, 2017).

En el turismo metropolitano, tanto en areas centrales como en la periferia urbana y rural,
asi como aquel destinado al usufructo del derecho a la ciudad de visitantes y habitantes, las
politicas publicas de ordenamiento y planificacion del territorio toman centralidad. Frente a este
fenémeno, “la metrdpoli [...] requiere de una politica de desarrollo integral y de ordenacion del
territorio que arbitre y adopte decisiones” (Mantero, 2010:128). Esto en respuesta, no solo a
tensiones espaciales relatadas anteriormente, sino al hecho de que estas se relacionan con un
tipo de turismo urbano que se diferencia de los centros turisticos tradicionales por estar
asociadas a estancias cortas que no superan los tres dias en promedio (Pinassi & Ercolani,
2012).

El turismo metropolitano tensiona en parte la definicion clasica de turista. Por un lado,
quienes usufructian los atractivos metropolitanos no son solo los visitantes que el mismo
debate metropolitano destacé inicialmente. Los propios habitantes de la metropoli se desplazan
hacia partes de esta en las que no viven ni trabajan, motivados por la busqueda de descanso y
recreacion. Sin embargo, por otro lado, quienes efectian este tipo de practicas turisticas, sean
visitantes o habitantes de la misma, lo hacen por periodos cortos. Esto exige de politicas

publicas que capten una dinamica turistica en desarrollo. El desafio no es solo incorporarlas en
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planes y programas metropolitanos generales, sino también advertir que estas estan siendo
interpeladas por nuevas tendencias de turismo pospandemia que se concentran en ciertas

conductas que parecieran incentivar este tipo de practicas.

EL TURISMO METROPOLITNO FRENTE A LAS NUEVAS TENDENCIAS POSPANDEMIA

La politica publica relacionada al turismo metropolitano se enfrenta a importantes
dificultades y desafios pospandemia. Las dificultades, por un lado, hacen referencia a los
inconvenientes evidenciados durante la pandemia en la coordinacién de politicas publicas
sanitarias metropolitanas. Ante la ausencia de un gobierno metropolitano estas dificultades
pueden hacerse extensible a otras areas de politica publica y a estrategias de gobernanza que
requieren incorporar actores no estatales. Los desafios, por otro lado, hacen referencia a la
incorporacion de las nuevas tendencias turisticas pospandemia que buscan recuperar a la
actividad y a los destinos, afectados por el fuerte impacto que tuvo la pandemia de COVID-19
en el turismo (Levalle & Perotti, 2020). Los flujos turisticos (Grafico 1) observaron una fuerte
caida desde enero de 2020 producto de las restricciones impuestas por los Estados de todo el
mundo para frenar el avance del virus. En abril del mismo afio inicia una etapa de recuperacion
luego de llegar a minimos histodricos, sin embargo, esta etapa —aunque constante— se presenta

lenta y con una marcada estacionalidad signada por el verano boreal.

Grafico 1: Mundo: Flujos turisticos internacionales, segun cantidad de arribo de turistas
por mes (2020-2022)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de OMT (2022)

En la etapa de recuperacion de la actividad, las primeras sefiales de la salida de esta
crisis sanitaria se vieron como una oportunidad para desplegar nuevas estrategias que
buscaban recuperar a los destinos, repensando al turismo como actividad econémica. Las
estrategias fueron numerosas, pero algunas fueron visibilizadas como verdaderas tendencias
pospandemia (AECIT, 2020; Lavalle & Perotti, 2020; Pulido Fernandez, 2020; Canche Ucan y

otros, 2021). Para presentar estas tendencias, aqui las dividimos, por un lado, en aquellas
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vinculadas directamente a la actividad turistica y, por otro lado, en aquellas que vinculan a la

actividad con el territorio en el que esta se desarrolla.

Las nuevas tendencias turisticas rompen con la idea del modelo continuista prepandemia,
por lo que incorporan estrategias nuevas vinculadas al contexto pospandemia y estrategias que
formaban parte de los debates prepandemia. En el grupo de las tendencias vinculadas
directamente a cambios en la actividad, destacan adaptaciones en: (1) las condiciones
sanitarias requeridas para aumentar la sensacion de seguridad, mediadas por protocolos y
certificaciones de bioseguridad de organismos competentes; (2) la disminucion del tamafio de
los contingentes turisticos; (3) la incorporacion de tecnologia requerida por la transformacion
digital y por la disminucion del contacto entre personas; (4) el acceso a la financiacion para que
el costo de la recuperacion pospandemia no recaiga en el turista; (5) la generacion de valor al
cliente desde la oferta de experiencias, lo cual requiere la micro segmentacion y
multimotivacion; y (6) la medicion del éxito, que requiere incorporar indicadores cualitativos

sobre la experiencia del turista.

En el grupo de las tendencias que destacan el vinculo de la actividad con las
caracteristicas del territorio en el que esta se desarrolla y al que desarrollan, se hace explicito
el hincapié puesto en el rol del territorio. Es decir, si bien todas las estrategias tienen un vinculo
con el territorio en el que se despliegan, la gobernanza turistica y el turismo de proximidad
hacen un uso explicito del mismo, destacando el rol de los actores locales (no estatales) y sus
practicas en el disefio de las estrategias pensadas para la actividad y reconociendo nuevos
destinos en el entorno mas proximo. Ambas tendencias recuperan lo local como factor
estratégico, por lo que los planes y programas turisticos nacionales, provinciales y locales se
enfrentan a grandes desafios en un escenario que replantea a los actores, sus objetivos y sus

lineas de accion.

Las estrategias de gobernanza

La gobernanza (governance) toma relevancia como estrategia tras la crisis del Fordismo-
Keynesiano, posicionandose como una tercera via de desarrollo entre el Estado y el Mercado.
En pocas palabras, se presenta en el debate como “una forma de gobernar mas cooperativa
[donde] instituciones estatales y no estatales, actores publicos y privados participan y a
menudo cooperan en la formulacion y aplicacion de politicas publicas” (Mayntz, 2001:1). Sin
embargo, su difusién como estrategia de desarrollo, en los estudios del desarrollo como en los

estudios urbanos, merece un analisis con detenimiento.
Los origenes de esta estrategia se remontan a los debates de los enfoques del desarrollo

de la década del 80 del siglo XX, especificamente en las estrategias de desarrollo regional tras

los cuestionamientos al Estado keynesiano y su proceso de re-escalamiento. Esta estrategia
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significo la emergencia de redes institucionales intermedias entre el mercado y el Estado como
tercera via de desarrollo, con el objetivo de lograr que la sociedad civil participe en la toma de
decisiones y la aplicacion de politica publica (Amin & Thrift, 1995). En su definicién subyace el
reconocimiento de las bases colectivas y sociales de los comportamientos econémicos (Amin,
1999), por un lado, y una critica tanto al determinismo neoclasico como a la intervencion de tipo

keynesiana (Cumbers, MacKinnon & McMaster, 2003), por otro lado.

Este debate fue adoptado, simultaneamente, para pensar lo urbano y diversas
actividades econdmicas. Sin embargo, en los estudios urbanos la categoria gobernanza
observa dos particularidades conceptuales que diluyen su significado. Por un lado, la
gobernanza urbana, en general, sufrié una transformacion que la hizo mutar de la gestion al
empresarialismo (Harvey, 1989), priorizando los intereses de ciertos actores. Por otro lado, la
gobernanza metropolitana, termina convocando, incluso en las experiencias mas recientes,
sblo a actores estatales (CIPPEC, 2018). En este tipo de dispositivos institucionales toma
mayor relevancia el reescalamiento estatal, por lo que las escalas nacional y subnacional
terminan delegando a redes estatales locales la responsabilidad de resolver las problematicas
metropolitanas. La gobernanza en el mundo urbano queda algo relegada y con ella el

involucramiento de actores institucionales derivados de la sociedad civil organizada.

Las estrategias de gobernanza destinadas a repensar el turismo metropolitano emergen
en un contexto en el que esta observa ciertas limitaciones como estrategia de desarrollo en el
mundo urbano en general, y en el mundo metropolitano en particular. En la prepandemia ya se
planteaba a la participacién como uno de los principios de la buena gobernanza, segun Pulido-
Fernandez & Pulido-Fernandez (2014:687) “todos los hombres y las mujeres deben intervenir
en la toma de decisiones, ya sea directamente o por medio de legitimas instituciones
intermedias que representan sus intereses”. En este sentido, la gobernanza turistica se
posiciona como una nueva macrotendencia, relacionando la pospandemia con la necesidad de
una nueva forma de planificar en la que “la cooperacion y asociatividad seran fundamentales
para la toma de decisiones (Pulido Fernandez, 2020:17). Sin embargo, otras
conceptualizaciones de gobernanza restringen la participacion a actores pertenecientes al
turismo como actividad econdémica. Segun Lavalle & Perotti (2020:461) “la reconfiguraciéon
postpandemia del sector turistico y sus estrategias de innovacion [...] no han de ser iniciativas
individuales o exclusivas, sino necesariamente fundadas en la capacidad de articulacion de la

diversidad de actores del sector”.
El turismo de proximidad
El turismo de proximidad se relaciona con la oferta turistica del entorno mas préximo del

turista. Esta oferta se circunscribe a un turismo doméstico estrictamente local o regional,

aungue en ocasiones se posiciona como una forma del turismo doméstico a escala nacional.
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Es la contraparte del turismo de larga distancia o internacional, afectado por las restricciones

de la primera etapa de la pandemia y que ha llevado mucho mas tiempo recuperar.

Existen diversos factores que posicionan al turismo de proximidad como nueva tendencia
turistica pospandemia. Primero, se posicionan frente a las primeras aperturas de las
restricciones a la movilidad, las cuales obligaron a los turistas a cancelar viajes de larga
distancia y remplazarlos por destinos mas cercanos, que otorgaban mayor seguridad en un
contexto de confinamientos al facilitar el regreso al lugar de residencia (Dot Jutgla y otros;
2020). Segundo, se posicionaron frente a la aversion por los destinos masivos y la seguridad
que un destino de proximidad le da al turista, al ser destinos mas restringidos con mayor
margen de accién para garantizar la seguridad sanitaria y la sostenibilidad natural y cultural
(Pulido Fernandez, 2020). En este sentido, tercero, se posicionaron por las caracteristicas de
su oferta turistica entre las que destacan su imagen de espacios abiertos, con poca

aglomeracion, artesanal y personalizado (AECIT, 2020).

El turismo de proximidad comienza a visibilizarse como una apuesta a partir de las
primeras aperturas a los confinamientos. De hecho, organismos como la Asociacion Espafola
de Expertos Cientificos en Turismo (AECIT) advertian en 2020 que la primera fase de
captaciéon de turistas iba a estar protagonizada por turismo interno y de proximidad porque
“tanto los vuelos como resto de actividades turisticas seran de caracter nacional” (AECIT,
2020:122).

El territorio juega un rol central en la valorizacién del turismo de proximidad, porque se
ponderan sus caracteristicas socioculturales y naturales, los actores y practicas que alli se
despliegan y la proximidad o lejania a los centros metropolitanos. Visto que la pandemia tuvo
un fuerte impacto en los grandes centros metropolitanos, el turismo de proximidad escapa de
los entornos urbanos y revaloriza lo rural y la naturaleza, hasta entonces formas y destinos
turisticos considerados alternativas pero que comienzan a ser asociados a los atributos de
seguridad, calidad y sostenibilidad requeridos en el contexto de pandemia. Ademas, se trata de
destinos que ofrecen una identidad propia, distinta a la competencia, por lo que pueden
observarse diferentes formas resultantes como el turismo de interior, turismo rural, turismo
social, turismo de segunda residencia y formas de turismo comunitario (Dot Jutgla y otros,
2020; Pulido Fernandez, 2020).

Sin embargo, el impacto del turismo de proximidad no se relaciona exclusivamente a las
caracteristicas de los destinos sino a su insercion en un contexto territorial mas amplio. Existe
una preferencia por “las areas rurales cercanas y bien comunicadas con las areas
metropolitanas [...] destino preferente para los turistas que desean practicar estas

modalidades”, en cambio, “aquellas zonas mas alejadas, despobladas y con menos servicios e
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infraestructuras son las que tienen mas dificultades para sobrevivir” (Dot Jutgla y otros,
2020:164).

UNA PROPUESTA METODOLOGICA PARA ANALIZAR EL TURISMO METROPOLITANO

La siguiente propuesta metodolégica para el abordaje de las tendencias pospandemia en
el turismo metropolitano se centra en el analisis de politica publica, considerando las
caracteristicas prepandemia y pospandemia. Este analisis adquiere una particular relevancia
en la experiencia argentina, en relacion con el reciente impulso a la institucionalizacion de
areas metropolitanas. Las diferentes escalas del Estado han desplegado planes, programas y
marcos normativos que favorecen el surgimiento de dispositivos institucionales para la gestion

de problematicas metropolitanas, entre ellas, el desarrollo de la actividad turistica.

En el caso de las areas metropolitanas de la provincia de Santa Fe se combinan las
politicas publicas de las tres escalas. Los entes de coordinacién metropolitanos reciben
financiamiento del Programa de Desarrollo de Areas Metropolitanas (DAMI), a través de la
Secretaria de Desarrollo Territorial del Ministerio de Desarrollo Territorial y Habitat y la
Secretaria de Municipios del Ministerio del Interior de la Nacion. Estos entes se enmarcan en la
ley provincial N° 13.532, la cual reconoce cinco procesos de metropolizacidon con diferentes
grados de consolidacion en torno a los municipios de Santa Fe, Rosario, Reconquista, Rafaela
y Venado Tuerto, reconocidos por ley como ‘ciudades cabecera’ de areas que involucran
municipios y comunas combinando contiglidad y discontiglidad fisica. Finalmente, a nivel
local, los planes estratégicos y los planes de ordenamiento locales, debatidos en este ambito
con apoyo del Programa de fortalecimiento institucional de la Secretaria de Planificacion
Territorial y Coordinacion de la Obra Publica del Ministerio del Interior, suelen incorporar la

dimension metropolitana en sus problematicas y acciones.

En todos los casos, se trata de planes y programas de desarrollo, en los que el turismo
surge como una actividad a ser impulsada. En este punto, estos instrumentos de politica
publica, ademas, entran en dialogo con planes y programas directamente vinculados con la
actividad turistica. En el caso de la provincia de Santa Fe, el Plan Federal estratégico de
turismo 2025 del Ministerio de Turismo y Deporte de la Nacién y el Plan Estratégico 2025 y el
actual Programa Vivi Santa Fe de la Secretaria de Turismo del Ministerio de Produccién de la
Provincia de Santa Fe, son los que enmarcan el desarrollo de la actividad. Sin embargo, a
partir de la creacion de los entes de coordinacion metropolitana, se vuelve a debatir sobre las
estrategias de desarrollo de turismo y, particularmente, del turismo metropolitano. En este
punto, el abordaje de los instrumentos de politica publica frente a las nuevas tendencias

pospandemia, toma relevancia.
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En este contexto, el presente capitulo abordara a continuacion la articulacion de politica
publica y marcos normativos frente a las nuevas tendencias del turismo pospandemia. Para ello
se analizara como los programas y marcos normativos (Tabla 1) incorporan, especificamente,
las estrategias de gobernanza y el turismo de proximidad a partir del vinculo del turismo con la
escala metropolitana en el reciente rol que en Argentina tuvo la institucionalizacion de Areas
metropolitanas. En pocas palabras, se trata de un analisis con fuentes secundarias para
identificar actores involucrados, vinculos priorizados y espacios destacados para el impulso del
turismo metropolitano. Ya que los entes de gestion de estas Areas metropolitanas han sido el
marco para repensar las estrategias de desarrollo de los gobiernos locales y particularmente
del rol del turismo como motor de desarrollo local, en esta oportunidad, se tomara como caso

de estudio el area metropolitana de Santa Fe (AMSF).

Tabla 1: AMSF: Instrumentos de politica publica vinculados a la planificaciony a la
actividad turistica (2016-2022)

Escala Instrumentos destinados a la Instrumentos destinados al

planificacion turismo

Programa de Desarrollo de Areas
Plan Federal estratégico de turismo

Nacional Metropolitanas (DAMI)
2025

Programa de fortalecimiento institucional (FI)

Plan Estratégico 2025 de la Provincia
Provincial Ley N° 13.532 de la Provincial de Santa Fe de Santa Fe

Programa Vivi Santa Fe

Programa de Fortalecimiento del
Lineamientos Estratégicos Metropolitanos de

Metropolitana AMSF 2016-2019
Plan de Trabajo. ECAM 2022-2023

Turismo Metropolitano

Mi Ciudad como turista

Embajadores
Local Planes estratégicos locales Planes estratégicos de turismo
oca
Planes de ordenamiento locales locales

Fuente: Elaboracion propia

EL TURISMO METROPOLITANO EN LA INSTITUCIONALIZACION DEL AMSF

El proceso de metropolizacion en torno a Santa Fe involucra una mancha urbana
contigua que se extiende por seis distritos —los municipios de Santa Fe, Santo Tomé, Sauce
Viejo, Recreo y San José del Rincon y la comuna de Arroyo Leyes—. Esta area es reconocida
por el Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC) como el Gran Santa Fe, una
localidad compuesta o aglomerado de 533.291 habitantes (IPEC, 2021). Sin embargo, la ley N°
13.532 de la provincia de Santa Fe amplia el AMSF (Mapa 1), incorporando 19 distritos mas sin
contigliidad espacial, por lo que asciende a una poblacion de 642.050 habitantes (IPEC, 2021).

Esto ocurre porque la norma entiende a las areas metropolitanas como unidades geograficas
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constituidas por distritos —municipales y/o comunales— vinculados “por interacciones de orden

fisico, econémico, social, ambiental y cultural” (Ley N° 13.532: 6).

Mapa 1: AMSF: Distritos integrantes de la institucionalidad metropolitana
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La ley faculta a los municipios y comunas a constituir entes de coordinacién que se
encarguen de la planificacion de politicas publicas comunes. Para ello, el ente de coordinacion
del AMSF (ECAM) se organiza en base a tres organos: un Consejo de Gobierno, un Directorio
y un Consejo de Fiscalizaciéon. Si bien la ley contempla un Consejo Técnico Consultivo
constituido por universidades, grupos de investigacion publicos y privados, y otras instituciones,
el ECAM no lo ha incorporado en su dispositivo institucional. A esto se suma que los tres
organos constituidos convocan por ley exclusivamente a actores estatales, por lo que en la
toma de decisiones se asemeja mas a un modelo de cooperacién intermunicipal sin el real

despliegue de estrategias de gobernanza (Seval & Carné, 2022).

Las diferentes gestiones del ECAM han desplegado estrategias para acercar la toma de
decisiones y las reuniones a todos sus miembros. La propuesta de reuniones itinerantes, por
un lado, busca acercar los 6rganos de gobierno del ECAM a sus miembros. Sin embargo, las
tres cuartas partes de las reuniones en el periodo 2016-2021 se realizaron en el municipio de
Santa Fe. El disefio de tres microrregiones, por otro lado, busca compensar la centralidad de la
‘ciudad cabecera’ del AMSF, contribuir a debates mas abiertos, convalidar propuestas y
trabajar mas operativamente. Las microrregiones son tres (Mapa N° 2): Centro-Norte (11
distritos), Centro-Oeste (10 distritos) y La Costa (3 distritos). Sin embargo, la participacion del
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municipio de Santa Fe en todas las microrregiones refuerza su centralidad institucional (Seval
& Carné, 2022).

El financiamiento para poner en marcha esta institucionalidad surge, por estatuto del
ECAM vy por ley, de los distritos —municipios y comunas— que lo conforman y del Estado
provincial. Sin embargo, también ha recibido financiamiento internacional del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) a través del Programa DAMI. Este programa posibilitdé un
estudio encargado a la Universidad Nacional del Litoral y a Barbagelata Ingenieria S.A. para
identificar los ‘Lineamientos Estratégicos Metropolitanos de AMSF’ (ECAM, 2019). Este estudio
definio seis ejes prioritarios: (1) el eje de movilidad, conectividad y transporte, (2) el eje de
ordenamiento y planificacién del territorio, (3) el eje ambiental, (4) el eje econdmico, (5) el eje
de obras estratégicas, y (6) el eje institucional. Estos ejes fueron refrendados por la actual
gestion del ECAM a partir del ‘Plan de Trabajo. ECAM 2022-2023’, aunque modificando el
orden de los mismo para darle mayor jerarquia al eje ambiental (ECAM, 2022).

Mapa 2: AMSF: Microrregiones de la institucionalidad metropolitana
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El eje econdmico incorpora entre sus propuestas al Programa de Fortalecimiento del
Turismo Metropolitano. A partir de este eje se piensan proyectos y acciones especificas, los
cuales articulan con programas y planes nacionales, provinciales y locales, tanto vinculados a
la planificacion y ordenamiento del territorio en general, como al turismo como actividad

econdmica en particular. En este sentido, a continuacion, se analizara el rol que ocupan la
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gobernanza turistica y el turismo de proximidad como tendencias pospandemia, dando cuenta

de acciones concretas y espacio especificos que fueron destacados como prioritarios.

La gobernanza turistica en el AMSF

La primera tendencia pospandemia a analizar es la vinculada a la gobernanza turistica.
Esta tendencia se enfrenta a las dificultades observadas en Argentina para la coordinacion de
politicas publicas. Es decir, en el tipo de actores que se convoca para resolver problematicas
especificas del mundo metropolitana, coordinar objetivos comunes y realizar practicas en
conjunto. Una situacién que no se limita a la experiencia argentina y que puede apreciarse en
experiencias similares en otros paises por la forma en que el debate sobre la gobernanza llegé
al mundo urbano en general y al metropolitano en particular. Por lo que la incorporacion de las
estrategias de gobernanza a la actividad turistica en general y al turismo metropolitano en
particular, se posicionan como un importante desafio para el dispositivo institucional aqui

analizado.

Al tratarse de un tema que ingresa al debate sobre el desarrollo a fines del siglo XX, las
estrategias de gobernanza pueden verse presente tanto en los planes y programas
prepandemia y pospandemia. En el AMSF el principal ejemplo de este tipo de estrategia se da
en torno a los intentos por consolidar un Programa de fortalecimiento del Turismo Metropolitano
(ECAM, 2019; 2022). Este programa, aun en su instancia de proyecto, se impuls6 a partir del
Foro de Turismo del Area Metropolitana. Las reuniones del foro tomaron la modalidad de
talleres y contaron con la participacion de las areas de turismo de los gobiernos locales que
conforman el ECAM en un trabajo conjunto con actores econdmicos —emprendedores y
operadores turisticos—. Los talleres que se realizaron tuvieron lugar en distritos de cada una de
las microrregiones del AMSF —Monte Vera por la microrregion Centro-Norte, San Agustin por la
microrregion Centro-Oeste y Arroyo Leyes por la microrregion de La Costa—. La reunion final se
desarrollé en el municipio de Santa Fe y fue el momento en el que se presenté un informe con
los avances del proyecto (ECAM 2019: 18).

En los talleres se pensaron y proyectaron politicas comunes en torno al turismo
metropolitano, teniendo en cuenta las particularidades y potencialidades de cada distrito que
forma parte del ECAM. Estas particularidades fueron apreciadas al momento de definir los
‘Lineamientos Estratégicos Metropolitanos de AMSF 2016-2019’, ya que solo la microrregion de
la Costa destacd su perfil turistico entre los temas prioritario (ECAM, 2019). Se trata de un
grupo de distritos caracterizados por una temprana “apropiacion de los medios naturales a
través de su incorporacion al mercado turistico bajo la nocion de paisaje” (Rausch, 2012:112),
vinculada a la contemplacién, los usos balnearios, la pesca y las residencias de fines de

semana.
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Las estrategias de gobernanza para consolidar el perfil turistico de la microrregién de la
Costa se refuerzan a partir del interés de planes y programas provinciales y locales. Por un
lado, el plan estratégico de la provincia de Santa Fe destaca estas caracteristicas en lo que
denomina ‘El Camino de la Costa’, presentandolo como el corredor turistico mas consolidado
de la provincia (GSF, 2015). En este contexto, por otro lado, surge el Plan ‘A toda costa’ (GSF,
2017), destacando el rol de la articulaciéon publico-privada de los actores locales, con apoyo del

Estado provincial, para el disefio y la implementacion de este tipo de politica publica.

Ademads, los sucesivos planes de ordenamiento y planes estratégicos de turismo locales
han vinculado el perfil de la microrregiéon de La Costa con la naturaleza y el paisaje,
reconociendo el rol de la gobernanza y la coordinacion publico-privada en la toma de
decisiones. En el caso de la comuna de Arroyo Leyes se apuesta “a la articulacion publico
privado para el impulso del turismo residenciado [ya que] gracias a su situacion geografica, la
localidad puede convertirse en un atractivo no solo para la temporada de verano” (Comuna de
Arroyo Leyes, 2016: 119). En el caso del municipio de Santa Fe, aunque —como é&rea central de
la metropoli— son los eventos los que caracterizan su perfil turistico, los sucesivos planes de
desarrollo estratégico de turismo han reconocido que “son escasas las inversiones y
desarrollos [...] para el aprovechamiento turistico de los paisajes naturales de la ciudad y su
costa” (Municipio de Santa Fe, 2013: 46), por lo que desde la prepandemia se ha buscado
“potenciar la imagen de Santa Fe como ‘ciudad verde’, destacando sus atributos naturales”
(Municipio de Santa Fe, 2017: 9). El plan de desarrollo estratégico de turismo pospandemia
sostiene que “el paisaje de rios e islas que rodean la ciudad constituye un gran recurso y
atractivo [aunque reconociendo que] no se ha podido avanzar en un aprovechamiento de los
recursos naturales como productos/experiencias turisticas” (Municipio de Santa Fe, 2022: 39).
El mismo surge de etapas participativas entre actores estatales locales y provinciales y una
amplia red de actores de la sociedad civil —sector académico, gremiales empresarias y obreras

y actores econdmicos individuales—.

En pocas palabras, la actividad turistica demuestra que el despliegue de estrategias de
gobernanza en el AMSF ha sido ponderado por los planes y programas, presente tanto en la
prepandemia como en la pospandemia, pero de forma restringida. Las estrategias de
gobernanza han intentado compensar un dispositivo institucional caracterizado por la
incorporacion exclusiva de actores estatales como actores decisores y la carencia de un
Consejo Técnico Consultivo habilitado por la ley provincial. La ausencia de otros actores clave
de la vida metropolitana en el ECAM, sin embargo, es una de las caracteristicas de la
institucionalidad metropolitana y de las dificultades —evidenciadas también en las experiencias
de otras latitudes— para desplegar verdaderas estrategias de gobernanza. Dicho esto, sin
embargo, algunas acciones derivadas de este dispositivo institucional convocan a otro tipo de

actores. Los foros metropolitanos son un ejemplo claro, aunque en la convocatoria se consultd
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especificamente a actores econdmicos. Diferente es el caso de otras escalas, como la local y la

provincial, en la que la participacion de actores no estatales es mas amplia.

El turismo de proximidad en el AMSF

La segunda tendencia pospandemia a analizar es la vinculada al turismo de proximidad.
Esta tendencia se enfrenta en el mundo metropolitano a un tipo de turista que pondera la
cercania al destino, por lo que incluye al visitante y al habitante del area metropolitana. Los
factores que exacerbaron estas caracteristicas —seguridad ante el retorno de las restricciones,
aversion a la masividad y valoracion de los espacios abiertos— se diluyeron en la pospandemia,
aunque lo que subyace a ellos aun continua vigente. Es decir, el nuevo rol del territorio en el
que se pondera las caracteristicas socioculturales y naturales de entornos no urbanos pero

proximos a los grandes centros metropolitanos.

Sin embargo, frente a esta realidad metropolitana una de las principales caracteristicas
de los planes del ECAM es la reciente incorporacion de esta tendencia en los documentos
oficiales. La referencia a esta practica estuvo ausente en el periodo prepandémico, ya que se
identific6 como accién clave del Programa de Turismo Metropolitano fomentar el “turismo
sustentable en la Microrregiéon Insular” (ECAM, 2019:55). La referencia explicita a esta
tendencia se incorpora en los documentos de la pospandemia, ya que identifican como accién

clave del programa fomentar “el turismo sustentable y de cercania” (ECAM, 2022:8).

La referencia explicita en los documentos oficiales del ECAM no significa que el turismo
de proximidad —o de cercania— haya sido irrelevante con anterioridad. De hecho, es un
elemento clave desde la emergencia de la segunda perspectiva tedrica del turismo
metropolitano en la que se destaca el derecho a la ciudad de visitantes y habitantes. Ademas,
el ECAM ha desplegado una serie de acciones vinculadas directa e indirectamente con esta
tendencia, acciones que fueron y son acompafiadas por programas provinciales como el Plan
Estratégico 2025 de la Provincia de Santa Fe que buscaba integrar “los principales productos
turisticos de la Region [...] a partir de la proximidad” (GSF, 2015:35) y el programa Vivi Santa
Fe que nuclea en una web la oferta actual de “alojamientos, actividades recreativas y eventos
socioculturales” (GSF, 2022).

Una de las primeras propuestas para promocionar los destinos metropolitanos se vincula
con la difusiébn de los eventos organizados en el AMSF para favorecer al turismo de
proximidad. La ‘agenda comun de eventos metropolitanos’ (Imagen 1) es una iniciativa
destacada en los planes metropolitanos de la prepandemia y la pospandemia (ECAM, 2019;
2022). La difusion se acomparia con la presencia del ECAM en los eventos, ya sea a través de
la visita de sus autoridades o la participacion en los mismos Un caso concreto es la

participacion del ECAM en la Expo Chef, un evento organizado en dos oportunidades en el
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municipio de Santa Fe y del que el ECAM participé organizando un concurso para distinguir al

‘Plato Metropolitano’ en dos categorias, tradicional y gourmet (ECAM, 2019).

Imagen 1 AMSF: Agenda comun de eventos metropolitanos
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Pese a no haber identificado al turismo de proximidad como estrategia clave del turismo
metropolitano, la agenda metropolitana en el periodo prepandemia ha difundido una gran
cantidad de eventos. Entre estos pueden mencionarse eventos con fuerte peso identitario como
fiestas regionales, eventos culturales, carnavales y aniversarios, entre otras actividades de
turismo de proximidad en los que el ECAM en varias oportunidades ha participado activamente
(Tabla 2). Sin embargo, en el periodo pandémico, muchas de estas actividades fueron
interrumpidas por las medidas de aislamiento social. En este contexto el ECAM toma otros
roles, por un lado, el de difundir las disposiciones para vacacionar en destinos santafesinos v,
por otro lado, el articular acciones para reforzar los controles en las zonas de playas.

Los controles durante la pandemia se dan por la expansion de la zona de playas del
AMSF en un contexto de una fuerte bajante del rio Parana. Este fenomeno se dio
especificamente en torno al Paraje Chacho Chico (Diario Uno, 2020), en la comuna de Monte
Vera, en el que se ponderdé un destino natural proximo a la ‘ciudad cabecera’ del AMSF. Al
encontrarse préoximo al limite con el municipio de Santa Fe (Mapa 3), este paraje —conocido
como ‘El Chaquito'— fue elegido de forma espontanea como destino por su cercania, sus
caracteristicas ambientales y la ausencia de controles en contexto de restricciones sanitarias.
La afluencia de visitantes, sin embargo, ocasion6 el efecto contrario, por la presencia de
aglomeraciones de personas, congestionamiento vehicular y actividades que interrumpieron la
calma del paraje (Diario El Litoral, 2020). Ante el escaso personal de la comuna, se requirid la

accion conjunta del ECAM, la comuna de Monte Vera y el Municipio de Santa Fe.
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Tabla 2: AMSF: Actividades difundidas por el ECAM a través de su agenda comun de

eventos metropolitanos (2018-2022)

Tipo de actividad

Lugar de realizacién

Nombre de la actividad

Fiestas o Arroyo Leyes Festival Folklorico Tedfilo Madrejon
festivales Arroyo Aguiar Fiesta Provincial del Dulce de Leche
Nelson Fiesta Provincial de la Carne
Recreo Fiesta de la cerveza
Santa Fe Harlem festival
Festival Folklérico de Guadalupe
Sta. Rosa de Calchines | Fiesta del Islero
Santo Tome Fiesta de los balnearios
Sauce Viejo Festival del pescado
Eventos Esperanza FECOL (Feria de las Colonias)
Laguna Paiva Expotecno
Santa Fe Encuentro Federal de Polos y Clusters TIC
ExpoChef
Sta. Rosa de Calchines | Calchines Cross Urbano
Carnavales Monte Vera Carnavales de Monte Vera
San Agustin Carnavales de San Agustin

Fuente: Elaboracion propia en base a redes sociales y documentos del ECAM
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En la pospandemia las acciones del ECAM vinculadas al turismo de proximidad tuvieron
un desarrollo dispar. En primer lugar, aunque el estimulo de esta tendencia toma centralidad en
los planes y programas (ECAM, 2022), esta se da en un contexto en el que muchos eventos
tardaron en retomar sus actividades, por lo que el rol que otrora tuvo la difusion se desdibujé

simultdneamente a la aparicion de otras agendas de eventos como la del programa Vivi Santa
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Fe. Esto se suma a otras acciones que se preveian a partir del primer informe del Programa de

fortalecimiento del Turismo Metropolitano, las cuales tienen un desarrollo dispar.

En primer lugar, el primer informe del programa proponia la instalaciéon de sefalética
turistica en comun para los destinos del AMSF. El objetivo central era homogeneizar la
informacion de los destinos para favorecer el turismo de proximidad, sin embargo, esta
iniciativa aun continua pendiente. En segundo lugar, en cambio, se pensaron en instancias de
capacitacion, la mayoria destinada a agentes publicos, guias de turismo, operadores turisticos,
y autoridades locales, principalmente, del AMSF con producciones muy efimeras. Estas
capacitaciones iniciaron en el periodo de pandemia y continuaron en la pospandemia, primero
bajo modalidad virtual y luego presencial. Se trata de capacitaciones organizadas entre el
ECAM y el SAFETUR —Ente Autarquico Municipal de Turismo de la ciudad de Santa Fe—,
enfocadas en la planificacion del turismo en areas metropolitanas y la presentacion de

experiencias.

En pocas palabras podria decirse que en el caso del AMSF el fomento al turismo
metropolitano incorpora los destinos metropolitanos para el disfrute de sus propios habitantes
desde la conformacién del ECAM. Es decir, si bien la incorporacion del turismo de proximidad
como tendencia pospandemia se refrenda en los documentos oficiales del ECAM, gran parte
de sus acciones apuntaban a fomentarlo desde la prepandemia. Incluso, pese a esta refrenda
institucional, el contexto actual dificulta dar continuidad a varias de las acciones que venian

desplegandose en torno a esta tendencia.

CONCLUSIONES

Las tendencias de turismo pospandemia analizadas son estrategias que ya se venian
desplegando en el periodo prepandemia y que en este nuevo periodo buscan ser reforzadas
como lineas de accién. Esta afirmacion toma particular relevancia al interpelarlas desde el
turismo metropolitano, en el cual subyacen las estrategias de gobernanza y el turismo de
proximidad como parte constitutiva de las iniciativas en este tipo de regiones urbanas. Sin
embargo, a partir del andlisis del AMSF, el escenario real para el despliegue de las estrategias
en la realidad metropolitana argentina puede relativizarse al cuestionar el alcance que tuvieron,

tanto en la prepandemia como en la pospandemia, y al evidenciar dificultades y desafios.

El turismo metropolitano se enmarca en el interés que tuvo la reciente institucionalizacién
de areas metropolitanas en Argentina a partir del despliegue de programas y marcos
normativos de las diferentes escalas del Estado —nacional, provincial y local-. Sin embargo, las
estrategias de gobernanza turistica se vieron limitadas ante dispositivos institucionales en los
que la gobernanza metropolitana es restringida. En el caso del AMSF, los tres 6rganos que

constituyen al ECAM convocan por ley exclusivamente a actores estatales —provinciales y
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locales—, por lo que la toma de decisiones se asemeja mas a un modelo de cooperacion
intermunicipal sin el real despliegue de estrategias de gobernanza. Las acciones del ECAM en
gran parte responden a compensar esta restriccion, un ejemplo de ello son las iniciativas para
fomentar el turismo metropolitano a través de foros que convocan a actores estatales y a otros
actores de la sociedad civil. Particularmente la conformacion de estos foros para impulsar un
programa de turismo metropolitano demuestra que las estrategias de gobernanza estuvieron
presentes tanto en el periodo prepandemia como en el periodo pospandemia. Un interés
similar se advierte en planes y programas de otras escalas del Estado, en las que se pondera
la cooperacion publico-privada para la identificacién y resolucién de las problematicas

metropolitanas en general y del turismo metropolitano en particular.

En el turismo metropolitano la proximidad espacial es constitutiva del fenémeno urbano
sobre el que esta despliega, aunque fuera identificada recientemente por los debates tedricos
que inicialmente le dieron mayor relevancia al area central como receptora de visitantes
externos. En el caso del AMSF, si bien los documentos oficiales del ECAM le dan prioridad a la
proximidad en el periodo pospandemia, la mayoria de las acciones desplegadas desde la
prepandemia apuntaban a aprovechar destinos proximos para el usufructo de los habitantes
metropolitanos y la consolidacion del AMSF como destino receptivo de visitantes nacionales.
En este marco, si bien el municipio de Santa Fe destaca por la oferta de eventos —sefialada por
la literatura especializada como la oferta tipica de las areas centrales—, la periferia
metropolitana participa con destinos relacionados a oferta turistica de naturaleza, cultural,
eventos, entre otras, que los mismos habitantes del drea metropolitana utilizaron para su
descanso en la prepandemia, la pandemia y la pospandemia, consolidando el perfil turistico de
ciertos espacio periféricos, en el caso del AMSF se destaca el caso de la microrregiéon de La
Costa. Dicho esto, mediada la articulacion con planes y programas provinciales y locales que
también ponderan la proximidad espacial, el retorno a las iniciativas prepandemia se dificulta
en un area metropolitana que busca reencaminarse luego de las consecuencias que la

pandemia tuvo en su organizacion en general y en la actividad turistica en particular.

En pocas palabras, la incertidumbre ocasionada por la pandemia aun continta. En la
experiencia argentina las tendencias turisticas pospandemia observan dificultades para
desplegarse tanto en la prepandemia como en la pospandemia, en el marco de dispositivos
institucionales metropolitanos en los que aun se visualiza como un desafio reforzarlas como
lineas de accién. El presente capitulo se limité a un analisis de los instrumentos de politica
publica, por lo que deja una agenda de investigacion amplia para dar cuenta de un andlisis en
profundidad, en este caso de las iniciativas desplegadas en el caso del AMSF. Sin embargo,
permitié identificar la clara necesidad de incorporar otros actores a la institucionalidad

metropolitana y de visualizar al mismo habitante del area metropolitana como potencial turista.
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