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POLITICAS ECONOMICAS PARA SUPERAR LA
CRISIS TURISTICA DE LA COVID-19

ECONOMIC POLICIES TO OVERCOME THE
COVID-19 TOURISM CRISIS

Beatriz Benitez-Aurioles (Universidad de Malaga)®

Resumen

La gravedad y persistencia de la crisis turistica asociada a la COVID-19 ha impulsado a los
gobiernos a prestar especial atencion al turismo en el disefo de la politica economica. En este
sentido, el propdsito basico de este articulo es identificar las caracteristicas de los programas
implementados para la reactivacion del turismo y, mas concretamente, sus objetivos, sus
instrumentos y sus principales destinatarios. El marco metodologico utilizado es el que
proporciona el analisis econdmico convencional, lo cual se justifica, entre otras razones, por el
énfasis que las autoridades publicas han puesto en la recuperacion de la actividad econdmica
relacionada con el turismo. Pues bien, el analisis de las medidas implementadas confirma el
protagonismo de los instrumentos fiscales y financieros destinados a apoyar a las empresas
y, particularmente, a las PYMES. También son destacables las acciones dirigidas a mantener
el empleo y la renta de los trabajadores. En cualquier caso, si bien este tipo de actuaciones
puede contribuir a amortiguar el impacto de la crisis, también existe el riesgo de que una parte
de las ayudas la reciban empresas que estan condenadas a abandonar el mercado con lo que
se comprometeria la rentabilidad social de los recursos publicos. Tras la pandemia, parece
que el protagonismo habria de trasladarse a otras politicas como las de promocion, donde
la coordinacion entre los distintos niveles de las administraciones publicas, la colaboracion
publico-privada y el concurso de los medios de comunicacion son herramientas fundamentales
para recuperar la confianza de los turistas.
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Abstract

The severity and persistence of the tourism crisis associated with COVID-19 has prompted
governments to pay special attention to tourism in the design of economic policy. In this sense,
the basic purpose of this article is to identify the characteristics of the programs implemented
for the reactivation of tourism and, more specifically, their objectives, their instruments and
their main recipients. The methodological framework used is the one provided by conventional
economic analysis, which is justified, among other reasons, by the emphasis of public authorities
on the recovery of economic activity related to tourism. Thus, the analysis of the implemented
measures confirms the prominence of fiscal and financial instruments intended to support
companies and, particularly, SMEs. The actions aimed at maintaining the employment and
income of workers are also noteworthy. In any case, although this type of action can help
cushion the impact of the crisis, there is also the risk that a part of the aid will be received by
companies that are doomed to leave the market, hence compromising the social profitability of
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public resources. After the pandemic, it seems that the leading role would have to shift to other
policies such as promotion policies, where coordination between the different levels of public
administrations, public-private collaboration and the participation of the media are fundamental
tools to recover the confidence of tourists.

Keywords: COVID-19, crisis, tourism, economic policy.
JEL Codes: H12, L83

1. INTRODUCCION

El aumento de la percepcion del riesgo por parte de los turistas ha dado lugar a crisis,
relativamente frecuentes, que han afectado a destinos concretos (Benitez-Aurioles, 2019). En
estos casos, los ataques terroristas (Corbet ef al., 2019), la incertidumbre politica (Tomczewska-
Popowycz y Quirini-Poptawski, 2021) o los desastres naturales (Rossello et al., 2020)
disminuyeron los flujos turisticos hacia determinados lugares. También existen acontecimientos
que han contraido la demanda turistica a nivel global. Por ejemplo, en este siglo, los ataques
terroristas del 11 de septiembre de 2001 (Blake y Sinclair, 2003), la crisis sanitaria que causo
el brote del virus del sindrome respiratorio agudo grave (SARS) en 2003 (McKercher y Chon,
2004), o la Gran Recesion de 2007 (Pechlaner y Frehse, 2010) redujeron la llegada de turistas
internacionales en el mundo.

No obstante, la crisis sanitaria, social y econdmica que se desencadend a principios
de 2020, como consecuencia de la pandemia asociada a la COVID-19, afect6 de manera
particularmente intensa al turismo, alcanzando unas dimensiones desconocidas. Toda la cadena
de valor relacionada con el turismo, a nivel global, sufri6 un impacto mayusculo. Muchas
empresas se vieron forzadas a suspender su actividad o, incluso, a abandonar definitivamente el
mercado debido al hundimiento de la demanda o de las restricciones legales establecidas para
tratar de contener la expansion del virus. Esta situacion supuso un reto para las autoridades
publicas que se vieron obligadas a reorientar sus estrategias para amortiguar los efectos de la
pandemia. Sobre esa base, parece pertinente un andlisis que responda, al menos, a las siguientes
preguntas: ;Qué caracteristicas tienen los programas implementados para la recuperacion del
turismo? Y, mas concretamente, ;Qué instrumentos se han utilizado? ;Cuales son sus objetivos
concretos? ;Quiénes son sus destinatarios inmediatos? Para ello, en el siguiente apartado se
realizard un repaso de las principales aportaciones académicas que han analizado las acciones
publicas orientadas a superar las crisis turisticas. A continuacidén, se presentard el marco
metodologico. Més adelante, se exponen los rasgos principales de la crisis turistica que han
justificado las acciones publicas. Después se analizaran las respuestas de politica econdmica,
prestando especial atencion al caso de Espafia. Terminaremos con las conclusiones.

2. REPASO DE LA LITERATURA

Las aportaciones académicas sobre las acciones publicas para enfrentar las crisis turisticas
estan, hasta cierto punto, fragmentadas en la medida en que se refieren a analisis concretos de
casos o destinos particulares. En principio, podrian agruparse en tres grandes categorias segiin
el tipo de intervencion realizada (Ritchie y Jiang, 2019): infraestructuras; apoyo financiero
a empresas; y campafas de promocion turistica. Aunque, con cierta frecuencia, los analisis
han abordado mas de una categoria, la division es util a efectos expositivos ya que, ademas,
dependiendo de lanaturaleza de la crisis turistica que se pretendia enfrentar, la politica economica
articulada por los gobiernos puso el énfasis en unas medidas u otras. La revision bibliografica
se ha realizado sobre la base de las investigaciones publicadas en las dos ultimas décadas que,
de hecho, concentran la practica totalidad de los articulos publicados relacionados con las crisis
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turisticas. De hecho, una busqueda conjunta de los términos tourism, crisis, y policies en la base
de datos Web of Science demuestra que mas del 95 % de los articulos se publicaron a partir del
afio 2000.

2.1. Infraestructuras

Los terremotos, tsunamis, inundaciones, etc. pueden afectar a aeropuertos, carreteras o
redes de electricidad y telecomunicaciones hasta el punto que impidan la llegada de turistas
(Rosselld et al., 2020). Ademas, este tipo de sucesos también suelen dafar la capacidad de
alojamiento y a los atractivos turisticos de la zona. En ocasiones la recuperacion puede ser
larga y, mientras tanto, las autoridades pueden optar por establecer campafias que promocionen
otros destinos turisticos (Orchiston y Higham, 2016). No obstante, aunque las estrategias de
recuperacion tienen multiples dimensiones, incluidas las que afectan al capital social (Guo et
al., 2018), la prioridad suele ser la restauracion de las infraestructuras previas al desastre.

Eslogico que, dada la estrecha conexion con el desarrollo turistico (Mandi€ ez al.,2018) y la
funcion que desempefian para facilitar el acceso a determinadas zonas (Sharpley y Craven, 2001)
se haya prestado una especial atencion a la infraestructura necesaria para facilitar la llegada de
turistas (Casado, 1998). En este sentido, se han realizado diferentes andlisis de casos concretos
que ilustran las actuaciones de las autoridades publicas para recuperar las infraestructuras
(Chan et al., 2020; Robinson y Jarvie, 2008; Schmude et al., 2018). Una vez restaurada las
infraestructuras y las instalaciones turisticas basicas, empiezan a cobrar protagonismo las
campafias de marketing y publicidad en una etapa posterior al desastre (Beirman, 2003).

No obstante, aunque es evidente que el buen funcionamiento de las infraestructuras es un
elemento clave del desarrollo turistico (Sheller, 2021) y que las experiencias de las campafias
de marketing que refuerzan la seguridad del destino después de un desastre natural (Yang et al.,
2011) pueden ser ttiles para enfrentar la crisis turistica de la COVID-19, parece que el énfasis,
al menos a corto plazo, esta en otra categoria de intervenciones.

2.2. Apoyo financiero a empresas

En segundo lugar, nos encontramos el apoyo financiero a las empresas turisticas afectadas
por la crisis a través de exenciones o aplazamientos de impuestos, garantias para préstamos
o con reducciones de tipos de interés, y subvenciones directas, entre otras medidas (Ritchie
y Jiang, 2019). Este tipo de acciones se han ensayado en anteriores crisis turisticas y forma
parte de los programas convencionales de politica econdmica orientados al mantenimiento de la
actividad productiva. Por ejemplo, el brote de fiebre aftosa que afect6 al ganado del Reino Unido
en 2001 tuvo un impacto negativo, no solo en las explotaciones agricolas, sino en las empresas
de turismo rural que vieron disminuida drasticamente su actividad por las restricciones en el
acceso a determinadas areas (Thompson et al., 2002). La respuesta del gobierno britanico fue
la implementacion de compensaciones, tanto a las explotaciones agricolas como a las empresas
turisticas, aunque, segun algunos analisis, las primeras tuvieron un trato preferente que no se
correspondia con su aportacion relativa a la economia del conjunto del pais (Sharpley y Craven,
2001). A proposito de esta experiencia surgen, al menos, dos reflexiones que, quizas, pueden ser
utiles para la gestion de la crisis de la COVID-19. La primera esta relacionada con la competencia
que puede aparecer entre sectores por la captacion de ayudas publicas, que corren el riesgo de
ser distribuidas en funcion de la presion de los lobbys y no de lo que exigiria la bisqueda de la
rentabilidad social en la asignacion de los fondos publicos. La segunda se refiere a la posibilidad
de que el apoyo financiero a las empresas tenga un sesgo cortoplacista y, en consecuencia, no se
utilice para mantener empresas cuya viabilidad a largo plazo no est4 garantizada.
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Otro analisis que puede aportar alguna ensefianza sobre los efectos del apoyo a las empresas
turisticas ante las crisis del sector es el realizado por Blake y Sinclair (2003) sobre la respuesta
de las autoridades estadounidenses ante la crisis surgida a raiz de los atentados terroristas del 11
de septiembre de 2001. Estos autores utilizan un modelo de equilibrio general computable para
valorar distintas acciones publicas. Los resultados demostraron que las politicas implementadas
disminuyeron los costes de ajustes de las empresas amortiguando la caida de la produccion y el
empleo. Por otro lado, confirmaron la eficacia de los subsidios a la produccion y las reducciones
de impuestos dirigidos a los subsectores mas afectados por la crisis frente a otras medidas como
las subvenciones a los gastos turisticos. No obstante, conviene advertir que estas conclusiones
deben enmarcarse en el contexto de una crisis que afectd en mayor medida a las compaiiias
aéreas que a los establecimientos de alojamiento turistico.

También resulta particularmente interesante el analisis de Wu'y Wall (2006) sobre la politica
adoptada por el gobierno chino ante la crisis turistica asociada al SARS de 2003. La conclusion
fue que las acciones pubicas contribuyeron a la rapida recuperacion del mercado turistico. En
particular, més que las exenciones de impuestos u otras deducciones a las empresas, fueron mas
efectivas las campanas de promocidn puestas en marcha por las oficinas regionales de turismo.

Huang y Min (2002), por su parte, aportaron evidencia sobre la recuperacion del mercado
turistico de Taiwan tras el terremoto ocurrido el 21 de septiembre de 1999. En la misma linea
que los estudios anteriores se concluy6 que las medidas adoptadas por el gobierno, sobre todo en
el ambito de la promocidn, aunque también con préstamos a la industria turistica, contribuyeron
a amortiguar los efectos que tuvo el terremoto sobre el mercado turistico.

2.3. Campaiias de promocion

En los apartados anteriores se ha hecho referencia a la importancia de las campanas de
promocidén como estrategia para superar las crisis turisticas. En ocasiones, los medios de
comunicacion pueden transmitir una imagen distorsionada de larealidad que agrava los problemas.
Por ejemplo, Murphy y Bayley (1989) observaron que, tras la erupcion del monte Santa Helena de
1980 en Washington (Estados Unidos) y los incendios forestales en East Kootenay de 1985 en la
provincia canadiense de Columbia Britanica, la prensa sensacionalista no informo6 adecuadamente
sobre la dimension y las consecuencias reales de los desastres. De acuerdo con estos autores,
ambas experiencias demostrarian la necesidad de una cobertura de los acontecimientos equilibrada
que podria canalizarse a través de una agencia gubernamental. Al margen de la discusion que
puede generar esta propuesta, parece evidente que la colaboracion entre las autoridades publicas
y los medios de comunicacion es una pieza fundamental que puede ayudar a superar las crisis
turisticas. En efecto, los medios de comunicacion también pueden contribuir a amortiguar los
efectos de las crisis por diferentes vias. Por ejemplo, Ciocco y Michael (2007) expusieron que la
aceleracion de la entrega de fondos publicos para la recuperacion de las infraestructuras turisticas,
afectadas por los incendios forestales de 2003 al noreste de Victoria (Australia), estuvo impulsado
por los medios de comunicacion que, tras una cobertura inicialmente sensacionalista del suceso,
pusieron de manifiesto la importancia de la pronta recuperacion del turismo. Por su parte, Chacko
y Marcell (2008) argumentaron sobre la importancia de difundir noticias positivas que mejoren la
imagen del destino, tomando como referencia la devastacion causada por el huracan Katrina en
2005 en Nueva Orleans. En una linea similar, otros autores han destacado el papel de los medios
de comunicacion para generar confianza en el turista (Tsai y Chen, 2010).

La importancia de transmitir una informacion fiable también quedo acreditada cuando los
viajes con origen y destino en los paises asiaticos se recuperaron rapidamente al demostrarse
que eran seguros y que la crisis del SARS de 2003 se habia superado (Cooper, 2006). En
realidad, la literatura que relaciona el riesgo con la demanda turistica es muy abundante (Holm
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etal.,2017; Yang y Nair, 2014) y refuerza la idea de que la seguridad es una variable basica que
afecta directamente a los flujos turisticos.

En el contexto anterior, las campafias de promocion turistica son un pilar esencial en el
disefio de una politica econémica para la recuperacion del mercado turistico (Mair et al., 2016).
También en este caso la experiencia en la gestion de las crisis anteriores puede dar algunas pistas
para enfrentar la crisis de la COVID-19. Asi, por ejemplo, Carlsen y Hughes (2008) analizaron
el mercado turistico en las Maldivas después del tsunami de 2004 y sugirieron la conveniencia
de diferenciar las estrategias de marketing segun las caracteristicas de los mercados emisores,
demostrando la eficacia de las medidas orientadas a recuperar la confianza en el destino.

Otra dimension de la intervencion publica esta en el fomento de acuerdos de cooperacion
con organizaciones turisticas relevantes que tengan potencial influencia en la demanda turistica.
En cualquier caso, al margen de las iniciativas privadas, el protagonismo de las “partes
interesadas” (stakeholders) publicas es muy relevante (Presenza y Cipollina, 2010).

3. MARCO METODOLOGICO

Apesardelos esfuerzosrealizados porlos investigadores sigue sin haberun consenso entorno a
ladefinicion de turismo (Netto, 2009). No obstante, de la definicion que proporciona la Organizacion
Mundial del Turismo se desprende la posibilidad de una aproximacion multidisciplinar: “El
turismo es un fendmeno social, cultural y econémico que supone el desplazamiento de personas a
paises o lugares fuera de su entorno habitual por motivos personales, profesionales o de negocios”
(UNWTO, 2021a). La referencia a lo social, cultural y econdmico sugiere distintos enfoques
metodologicos para su estudio. De hecho, hace cuarenta afios Jafari y Ritchie (1981) identificaron
16 disciplinas diferentes desde las cuales los investigadores podrian abordar el estudio del turismo.
Pues bien, la primera disciplina que mencionan es la Economia y, en este sentido, afirmaron
que persistian en torno a esta aproximacion algunas cuestiones: ;Deberia estudiarse el turismo
en el contexto de la Economia? ;Qué contribuciones puede hacer la Economia al estudio del
turismo? ;Hasta qué punto la formacion en turismo deberia abordar el concepto econdomico? ;Qué
conceptos y metodologias, en particular, pueden responder mejor a algunas de las necesidades
presentes y futuras del estudio del turismo? Actualmente, en cambio, tiene muy poco sentido
plantear esas cuestiones porque la importancia economica de la actividad turistica es evidente
y, por tanto, resulta obvia la pertinencia de un enfoque econémico. En consecuencia, el marco
teorico que utilizaremos como referencia es el que proporciona el analisis econdmico basado en
el supuesto de que los agentes responden a los incentivos maximizando sus funciones de utilidad
y de beneficio. Este enfoque se justifica ante los costes que, en términos de produccién y empleo,
ha causado la crisis turistica relacionada con la COVID-19 y la consiguiente implementacion por
parte de los gobiernos de politicas que tienen como objetivo basico la recuperacion econdmica, en
general, y de las actividades relacionadas con el turismo, en particular.

Un hecho adicional que refuerza la oportunidad de aplicar un marco metodologico apoyado
en la Economia lo encontramos en que los gobiernos han dado preferencia a las contribuciones
economicas del turismo (Joppe, 2018). Mas concretamente, la profundidad de la crisis turistica
provocada por la pandemia ha dado prioridad a la recuperacion econdmica de la actividad
turistica, pasando a un segundo plano otro tipo de consideraciones.

Lo que proponemos, por tanto, es una investigacion de economia aplicada en el ambito
de la politica econdmica entendida como la actividad que ejercen los gobiernos para conseguir
sus objetivos economicos (Cuadrado, 2019). En este sentido, los argumentos que se utilizan
para la intervencion publica se basan, en términos genéricos, en los resultados insatisfactorios
que alcanzan los mercados respecto a la asignacion de recursos, la distribucion de la renta y

-49-




Beatriz Benitez-Aurioles

NUMERO ESPECIAL 01/2022 Politicas Econémicas Para Superar la Crisis Turistica de la Covid-19

de la riqueza, y la estabilizacion econdémica (Bénassy-Quéré et al., 2021). En consecuencia,
surge la necesidad de justificar la existencia de un problema que reclama la actuacion publica.
En nuestro caso, cuantificaremos, en primer lugar, los efectos que ha provocado la crisis de la
COVID-19 sobre la actividad turistica. Para ello, utilizaremos un andlisis descriptivo de las
variables basicas que han caracterizado la evolucion reciente del turismo a nivel internacional,
a través de fuentes estadisticas secundarias, para verificar el impacto de la pandemia. Aqui
planteamos la hipotesis de que las caidas de la produccion estan correlacionadas con el peso
que, en cada economia, tiene el turismo. Es decir, que en los paises en donde el porcentaje que
representa el turismo sobre el PIB es mayor la crisis economica ha sido mas profunda. O dicho
en otros términos, los paises mas dependientes del turismo son los que han demostrado mayor
vulnerabilidad a la recesion econdémica.

Una vez identificado y cuantificado el problema el siguiente paso seré el andlisis de las
medidas implementadas por los gobiernos de acuerdo con la recopilacion que ha realizado la
Organizacion Mundial del Turismo a partir de los datos facilitados por 220 paises y territorios
y por mas de 30 instituciones internacionales y regionales (UNWTO, 2021b). En este contexto,
no se tratard de verificar que los paises con sectores turisticos mas importantes adoptaron
paquetes de estimulos econdmicos, igualmente, mas importantes, ya que supondria insistir sobre
evidencias que ya han sido documentados (Khalid ef al., 2021). Sino, més bien, en conocer, en
linea con las preguntas de investigacion planteadas en la introduccion, qué instrumentos se
han utilizado, con qué objetivos y quiénes han sido sus destinatarios. Para ello, nos basaremos
en el andlisis de contenido de los programas puesto en marcha por los distintos gobiernos.
Esta técnica que, por otro lado, posee una larga tradicion en las ciencias sociales (Drisko &
Maschi, 2016), nos permitira, de entrada, una taxonomia de las medidas adoptadas y, sobre
esa base, detectar cudles han alcanzado mayor protagonismo. Asi, de entrada, de acuerdo con
la experiencia previa, la hipotesis es que se ha producido un sesgo a favor de los instrumentos
fiscales y financieros destinados a facilitar la liquidez de las empresas.

En el contexto anterior, se utilizara el caso de Espafia para tratar de confirmar los principales
hallazgos de nuestra investigacion analizando en detalle el Plan de impulso para el sector
turistico: hacia un turismo seguro y sostenible (Gobierno de Espafia, 2020). Adicionalmente,
se aportaran algunos indicios, basados en la evolucidon de las pernoctaciones y del personal
empleado en los hoteles, sobre la eficacia de las medidas adoptadas. No obstante, insistimos en
que una evaluacion rigurosa de las politicas publicas exigiria una serie de datos de los que no
disponemos, entre otras razones, porque aun no se han completado los programas anunciados.
De hecho, incluso para las politicas ejecutadas no existe informacién suficiente que satisfagan
las necesidades de evaluacion con lo que, al menos para Espaia, muchas de las medidas de
politica econdmicas no son evaluadas y, por tanto, se siguen disefiando y ejecutando sin la
informacion suficiente para garantizar su eficacia (Jimeno, 2021). Por tanto, el ejercicio que
se realiza también pondra de manifiesto la conveniencia de disponer de una informacion que
permita una evaluacion rigurosa de las medidas adoptadas.

4. EL PROBLEMA: LA CRISIS TURISTICA PROVOCADA POR LA PANDEMIA

Las medidas que tomaron los gobiernos para tratar de contener la expansion de la
COVID-19 provocaron, entre otras consecuencias, que 2020 fuera el peor afio registrado en la
historia del turismo (UNWTO, 2021c). Los confinamientos, las restricciones a la movilidad,
el cierre de fronteras, y la suspension de las actividades productivas no esenciales tuvieron un
enorme impacto en toda la cadena de valor turistica. Asi, por ejemplo, la llegada de turistas
internacionales a nivel mundial se desplom6 en 2020 respecto a lo ocurrido en 2019, tal como
refleja la Figura 1.
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FIGURA 1. LLEGADAS DE TURISTAS INTERNACIONALES
A NIVEL MUNDIAL (MILES). 2019, 2020
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Fuente: UNWTO (2021b)

Loégicamente, la vulnerabilidad economica de cada pais ante la pandemia depende, en
gran medida, del peso que tiene la actividad turistica en el conjunto de la economia. En este
sentido, en la Figura 2 se relaciona, para el conjunto de paises de la OCDE de los que se
dispone de informacion, el porcentaje que representa el turismo sobre el PIB con el porcentaje
de variacion anual del PIB en 2020. Pues bien, se aprecia una clara relacion inversa entre las dos
variables. Es decir, las mayores caidas del PIB se produjeron, precisamente, en aquellos paises
en los que el peso del turismo era mas elevado. El caso de Espana es muy significativo: tiene la
mayor participacion del turismo en el PIB (12 por cien) de los paises considerados y, asimismo,
registro la mayor caida de la produccion en 2020 (-8,7 por cien).

La crisis turistica causada por la COVID-19 no tiene parangén. En primer lugar, su
profundidad es absolutamente extraordinaria. En la Figura 3 se observa como las dos primeras
crisis turisticas del siglo XX provocaron ligeros descensos en la llegada de turistas internacionales
en el mundo: en 2001 se registrd un descenso del 0,1 por cien y en 2003 del 0,3 por cien. Algo
mas importante fue el impacto de la gran recesion con una caida del 4 por cien. Sin embargo,
en 2020 el descenso fue de un 72,9 por cien lo que supuso retroceder hasta niveles previos a la
década de los noventa del siglo pasado. Es decir, el turismo internacional volvio a los registros
de hace 30 afios (UNWTO, 2021c¢).

Otro hecho diferenciador respecto a las crisis anteriores lo encontramos en el ritmo de la
recuperacion. Tradicionalmente, el sector turistico se ha caracterizado por su rapida resiliencia
(Benitez-Aurioles, 2020). Asi, la llegada de turistas internacionales empezd a experimentar
tasas de crecimientos positivas a los 6 meses de los atentados del 11 septiembre de 2001, a los
5 meses desde que en marzo de 2003 la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) emiti6é una
alerta global de la epidemia de SARS, y a los 10 meses desde que en enero de 2009 se hizo
evidente el retroceso de la demanda turistica debido a la gran recesion (UNWTO, 2021c). Sin
embargo, la crisis turistica asociada al COVID-19 est4 siendo mas persistente. De hecho, en
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FIGURA 2. RELACION ENTRE LA PARTICIPACION DEL TURISMO EN
EL PIB (EJE HORIZONTAL) Y EL PORCENTAJE DE VARIACION
DEL PIB EN 2020 (EJE VERTICAL).
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la OCDE (2021)

torno al 70 por cien de los expertos consultados por la Organizacion Mundial del Turismo no
preveé que el turismo internacional recupere los niveles pre-pandemia antes de 2023 (UNWTO,
2021d).

La intensidad y persistencia de la crisis turistica de la COVID-19, en comparacion con las
anteriores, se explica, basicamente, por las acciones publicas puestas en marcha para tratar de
contener la expansion de la pandemia. Las crisis turisticas previas redujeron la demanda ante el
incremento del riesgo percibido por viajar. Sin embargo, la contraccion del mercado turistico
durante 2020 fue debido a medidas articuladas desde el &mbito publico. Por un lado, pocas
semanas después de que el 11 de marzo de 2020 la OMS declaro la pandemia, practicamente
todos los destinos mundiales habian introducido restricciones a la movilidad. Es obvio que sin
movilidad dificilmente puede haber demanda turistica. Pero, ademas, por el lado de la oferta,
muchos paises decretaron la suspension de la actividad productiva no esencial. Por ejemplo,
el Real Decreto 10/2020, de 29 de marzo, supuso en Espaiia el cierre de los establecimientos
hoteleros hasta que, a partir de mayo de ese mismo afio se comenzaron a flexibilizar determinadas
restricciones. En definitiva, fueron shocks inducidos por los gobiernos los que contrajeron el
mercado turistico al reducir, de manera radical, tanto la oferta como la demanda.

En el contexto anterior, los gobiernos han prestado especial atencion al sector turistico en
el disefo de la politica econdmica para la recuperacion en funcidon de su importancia relativa en
sus respectivas economias. Por ejemplo, Khalid ez al. (2021), basandose en datos de 136 paises,
encontraron una relacion directa entre el tamafio del estimulo econdémico y la contribucion
del sector turistico al PIB. Estos hallazgos sugieren que los paises con sectores turisticos mas
grandes adoptaron paquetes de estimulo econdémico mas agresivos para mitigar el impacto de
la pandemia.

Los efectos concretos de las politicas economicas implementadas para superar la crisis
turistica de la COVID-19 dependeran de factores politicos, sociales, culturales, geograficos e
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FIGURA 3. CRECIMIENTO ANUAL DE LA LLEGADA DE TURISTAS
INTERNACIONALES EN EL MUNDO. 2000-2020
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Fuente: Elaboracion propia a partir de UNWTO (2021c)

histéricos de cada pais. Este hecho fue puesto de manifiesto por Henderson (1999) al comparar
los patrones de resiliencia que siguieron Indonesia y Tailandia para superar la crisis turistica
asociada a la crisis financiera asiatica de 1997. En cualquier caso, los gobiernos ante una crisis
turistica sin precedentes decidieron dar una respuesta utilizando los instrumentos de la politica
economica.

5. LAS RESPUESTAS DE LOS GOBIERNOS
El marco inicial para la actuacion en el &mbito turistico lo proporciond la Organizacion

Mundial del Turismo a las pocas semanas de declararse la pandemia. En un documento fechado
en Madrid el 1 de abril de 2020 (UNWTO, 2020a) recoge una serie de recomendaciones que
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fueron preparadas con la participacion de representantes de sus Estados Miembros, de la
Organizacion Mundial de la Salud, y de otros organismos relacionados con el turismo (UNWTO,
2020b). En concreto, se detallaron 23 recomendaciones agrupadas en tres bloques: gestion de
la crisis y mitigacion de sus efectos; suministro de estimulos y aceleracion de la recuperacion;
preparacion para el futuro (Tabla 1). Sobre esa base, los gobiernos de los paises construyeron
sus respuestas de politica econdmica.

Ahora bien, la crisis que ha provocado la pandemia no es solo turistica. Ha afectado al
conjunto de la economia con fuertes caidas de la produccion y el empleo a nivel global (IMF,
2021). El1 11 de marzo de 2020 la OMS declar6 oficialmente la pandemia y, a los pocos meses,
la mayoria de los gobiernos ya habian tomado medidas para amortiguar sus efectos y buscar la
recuperacion. En este sentido, la OMT analizo la respuesta de 220 paises y territorios a la crisis

TABLA 1. RECOMENDACIONES DE LA OMT PARA MITIGAR EL IMPACTO
SOCIOECONOMICO DE LA COVID-19 Y ACELERAR LA RECUPERACION

I. GESTIONAR LA CRISISY | 1. Incentivar la retencion de puestos de trabajo, mantener el empleo por
MITIGAR EL IMPACTO cuenta propia y proteger a los grupos mas vulnerables.

2. Apoyar la liquidez de las empresas.

3. Revisar los impuestos, tasas, gravamenes y normativas que afectan al
transporte y al turismo.

4. Garantizar la proteccion del consumidor y la confianza.

5. Promover el desarrollo de capacidades, en particular, de capacidades
digitales.

6. Incluir el turismo en paquetes de emergencia econdmica nacionales,
regionales y mundiales.

7. Crear mecanismos y estrategias de gestion de crisis.

II. SUMINISTRAR 8. Proporcionar estimulos financieros para la inversion y las operaciones
ESTIMULOS Y ACELERAR en el sector del turismo.
LA RECUPERACION 9. Revisar los impuestos, las tasas y las normativas que afectan a los

viajes y al turismo.

10. Avanzar en la facilitacion de los viajes.

11. Promover la creacion de nuevos puestos de trabajo y el desarrollo de
capacidades, especialmente digitales.

12. Integrar la sostenibilidad ambiental en los paquetes de estimulo y
recuperacion.

13. Comprender el mercado y actuar con rapidez para restablecer la
confianza y estimular la demanda.

14. Fomentar el marketing, los eventos y las reuniones

15. Invertir en alianzas.

16. Integrar el turismo en los programas nacionales, regionales e
internacionales de recuperacion y en la asistencia para el desarrollo.

III. PREPARARSE PARA EL 17. Diversificar los mercados, los productos y los servicios
MANANA 18. Invertir en los sistemas de inteligencia de mercados y la
transformacion digital.

19. Fortalecer la gobernanza del turismo a todos los niveles.

20. Prepararse para la crisis, reforzar la resiliencia y velar por que

el turismo forme parte de los mecanismos y sistemas nacionales de
emergencia.

21. Invertir en capital humano y desarrollo del talento.

22. Situar el turismo sostenible en un lugar destacado de las agendas
nacionales.

23. Efectuar la transicion a la economia circular e incorporar los ODS.

Fuente: UNWTO (2020)
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y encontr6 que 167, es decir, mas de un 75 por cien habian implementado medidas para tratar
de superar la crisis turistica (UNWTO, 2020c). Los gobiernos han enfrentado esta crisis con
programas que afectan al conjunto de los sectores, aunque también se han articulado medidas
especificas dirigidas al turismo. Por ello, quizas sea conveniente distinguir, como hace la OMT
(UNWTO, 2020c), las acciones transversales de las que estan orientadas al &mbito turistico.
Sobre esa base, es posible ordenar la discusion agrupando las medidas en los siguientes ambitos:
fiscales y financieras; empleo; y otras medidas especificas para el turismo.

5.1. Medidas fiscales y financieras

Los paquetes de estimulos fiscales fueron, en los primeros meses de la pandemia, los
instrumentos mas utilizados por los gobiernos. Con caracter general, han consistido en exenciones
o aplazamientos de impuestos, fondos econdmicos de emergencia y asistencia econdmica,
especialmente dirigidos a las PYMES, asi como programas de inversion, facilidades para el
pago de los servicios publicos a las empresas y asistencia a los grupos mas vulnerables. También
se articularon acciones similares dirigidas especificamente a las empresas relacionadas con la
actividad turistica. En esta linea, el caso de la Union Europea es especialmente significativo.
En julio de 2020 aprobo el programa denominado Next Generation EU dotado con 750.000
millones de euros para el periodo 2021-2026 y, paralelamente, se articularon distintas estrategias
dirigidas a la recuperacion del turismo en el que se implicaron los distintos niveles de gobierno
(Sanabria-Diaz et al., 2021). Asimismo, resulta interesante mencionar las reducciones del IVA
que llevaron a cabo algunos paises (Alemania, Austria, Reino Unido, Hungria, entre otros). En
este sentido, se ha argumentado que, en una situacion en que los hogares han tenido pérdidas
de empleos y limitaciones de acceso al crédito, los recortes o reducciones temporales del IVA
podrian tener unos efectos estimuladores del consumo (Devereux et al., 2020).

Por su parte, las medidas de caracter financiero han estado orientadas, basicamente, a
mantener la liquidez de las empresas facilitando créditos a tipos de interés reducidos, moratorias,
y garantias publicas para el acceso a préstamos. En este caso, también se han creado lineas
especialmente pensadas para las empresas turisticas y las compaiias aéreas afectadas por la
reduccion del trafico de pasajeros. A las PYMES se les suele dar un trato preferencial.

Tanto las acciones fiscales como financieras tuvieron como objetivo amortiguar el impacto
inicial de la crisis protegiendo la actividad productiva. Casi el 90 por cien de los paises que
implementaron medidas lo hicieron en este &mbito (UNWTO, 2020c). No obstante, este tipo de
programas no consiguid evitar que el PIB cayera con generalidad. Segtin el Fondo Monetario
Internacional (IMF, 2021), durante 2020, la produccion mundial descendié un 3,3 por cien,
la de los paises avanzados en un 4,7 por cien y, entre ellas, fue la de Espana la que registro
el descenso mas acusado, un 11 por cien, lo que concuerda con la informacién facilitada por
la OCDE (Figura 2) y confirma la vulnerabilidad de los paises dependientes del turismo a la
crisis de la COVID-19. Por otro lado, el esfuerzo fiscal ha incrementado los déficits y la deuda
publica y ha avivado la discusion sobre los riesgos y repercusiones futuras de esta estrategia
(Makin y Layton, 2021).

5.2. Empleo

Como complemento a las medidas monetarias y fiscales, se pusieron en marcha acciones
destinadas a tratar de mantener el empleo. En este sentido, se ha recurrido a toda la bateria
de instrumentos que ofrece la politica econdmica convencional: permisos temporales a los
trabajadores con salarios parcialmente financiados por el estado; subsidios directos a auténomos
y microempresas; reduccion o aplazamiento de los pagos a la seguridad social; prestaciones por
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desempleo; etc. Junto a estas medidas también se han implementado otras mas innovadoras
adaptadas a las circunstancias impuestas por la pandemia como el fomento del teletrabajo, la
flexibilidad horaria, y los incentivos para la formacion sobre la transformacion digital.

Dado que el turismo es intensivo en el factor trabajo y, por tanto, es una fuente importante
de empleo (Weinz et al., 2010), las autoridades publicas han implementado acciones concretas
para el sector entre las que se encuentran ayudas para mantener los puestos de trabajo en las
empresas turisticas (y, en particular, en la hosteleria y en las compaiiias aéreas) y los programas
de capacitacion y formacion en habilidades digitales. Aqui habria que recordar la importancia
de mantener otro tipo de inversiones que, aunque, a veces, solo son rentables a largo plazo,
determinan la competitividad y la productividad del turismo, como las relacionadas con la
investigacion y el desarrollo tecnoldgico (Romao y Nijkamp, 2019).

Ahora bien, cualquier valoracién de las politicas de empleo son complejas ya que
intervienen muchas variables y suelen presentar efectos colaterales que, con frecuencia, resultan
contraproducentes. Pensemos, por ejemplo, en la reduccion de las cuotas de la seguridad social.
De acuerdo con el andlisis economico elemental, dichas cuotas son un impuesto al trabajo que
reduce la contratacion e impone una brecha entre el salario que paga el empresario y el que recibe
el trabajador. En principio, una reduccion de la cuota tendra un impacto que dependera, no solo
de la cuantia de la reduccidn, sino también de las elasticidades de la oferta y de la demanda
de trabajo (Brittain, 1971). Adicionalmente, las reducciones de las cuotas, no solo afectan a
los ingresos fiscales, sino que alteran las decisiones de consumo y ahorro, transmitiéndose al
conjunto de los mercados. El resultado final puede que no suponga un impacto apreciable sobre
el empleo (Gruber,1997). Discusiones similares se pueden plantear respecto a cada una de las
medidas que han implementado los gobiernos para tratar de mantener el empleo al considerar
los efectos indirectos o indeseables que ocasionan (Benitez-Aurioles, 2021a).

5.3. Otras medidas especificas para el turismo: conocimiento del mercado,
colaboracion publico-privada, reactivacion, y promocion del turismo nacional

Ademas de las medidas de choque mencionadas en los apartados anteriores, los gobiernos
fueron implementando otros tipos de estrategias. Asi, entre las tendencias que se han acelerado
con la pandemia, esté la explotacion del big data y de los sistemas inteligentes para avanzar en el
conocimiento del mercado turistico (Stylos et al., 2021). Asi, los cambios y la incertidumbre en
torno a los patrones de viaje y reserva de alojamientos han estimulado la creacion de grupos de
trabajo, sistemas de seguimiento, elaboracion de estudios y encuestas para recabar informacion
y ajustar las futuras estrategias de marketing, tanto en el ambito publico como privado. En un
contexto de alta volatilidad algunas organizaciones también se han implicado facilitando datos
para el seguimiento de la evolucion del mercado. Asi, la Organizaciéon Mundial de Turismo ha
activado lo que denomina el primer panel global para informacién turistica que proporciona
estadisticas e indicadores clave sobre el turismo receptor y emisor a nivel mundial, regional y
nacional (UNWTO, 2021e). En la misma linea, el Consejo Mundial del Viaje y el Turismo, una
organizacion que agrupa a representantes de los principales sectores del turismo a nivel global,
ha creado un centro de informacién de acceso publico (WTTC, 2021).

Por otro lado, aunque la colaboracion publico-privada en el &mbito del turismo posee
cierta tradicion que ha dado lugar a una literatura relativamente abundante sobre este asunto,
incluidos algunos andlisis criticos (Zapata y Hall, 2012), la pandemia le ha dado un nuevo
impulso. La importancia de esta estrategia ha sido reconocida por algunos gobiernos con la
creacion de comités y plataformas de accion conjunta. De hecho, segun la OMT, es probable
que a medida que los paises se concentren en acelerar la recuperacion, se refuercen las alianzas
publico-privadas (UNWTO, 2020c).
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Las medidas de reactivacion del turismo han consistido, al menos en un primer momento,
en restaurar la confianza estableciendo protocolos y certificaciones sanitarias que garantizaran
la seguridad de los turistas. Este es un asunto clave que condiciona la recuperacién completa
de la movilidad y, por tanto, de la actividad turistica. Se ha convertido en una prioridad tanto
para los gobiernos como para las empresas relacionadas con el turismo y, en particular, las que
proporcionan alojamiento (Rodriguez-Anton y Alonso-Almeida, 2020). El debate sobre este
tema es complejo en la medida en que los intereses en juego son multiples y, a veces, dificiles
de compatibilizar. Las simples recomendaciones de los gobiernos o las noticias difundidas por
los medios de comunicacion se pueden convertir en un instrumento para reorientar la demanda
turistica. Asimismo, la exigencia de certificados de vacunacion para acceder a determinados
destinos o instalaciones, o la obligatoriedad de realizar una cuarentena cuando se regresa de
un viaje condicionan las opciones de los turistas. Todo ello nos recuerda lo obvio: superar la
pandemia es una condicion necesaria para la reactivacion plena del turismo.

Por ultimo, ante el retroceso experimentado por el turismo internacional, los gobiernos
han puesto en marcha medidas para la promocion del turismo nacional. En este ambito, ha sido
frecuente la utilizacion de bonos para subvencionar el turismo de los residentes y, en particular,
en alojamientos en hoteles o establecimientos similares. Este tipo de actuaciones se ha criticado
con diferentes argumentos entre los que se encuentran las dudas que existen sobre su eficacia
para incentivar los viajes, o la competencia que puede generarse entre territorios por atraer
o retener el turismo nacional (Jiménez, 2021). En cualquier caso, la capacidad del turismo
nacional para amortiguar la reduccion del turismo internacional dependera de la composicion
que, en cada caso, tenga la demanda turistica (Arbulu ef al., 2021).

6. ANALISIS COMPARATIVO CON ESPECIAL REFERENCIA A ESPANA

Una primera aproximacion a la importancia que tienen las politicas implementadas
en cada 4rea geografica lo encontramos en la Figura 4. Por encima de otras consideraciones
menores destacan dos hechos significativos. En primer lugar, la utilizacion mas frecuente de las
politicas fiscales y financieras frente a las politicas de empleo. En todas las areas geograficas
el porcentaje de paises que aplican medidas especificas destinadas a garantizar la liquidez
de las empresas ha sido superior al de los que pusieron en marcha acciones especificas para
garantizar el empleo. En segundo lugar, han sido los paises europeos los que se han mostrado
mas inclinados a tomar medidas en comparacion con otras areas geograficas. En particular, en
Europa, el 92 por cien de los paises pusieron en marcha medidas fiscales y monetarias y el 73
por cien medidas relacionadas con el empleo.

Un analisis especifico de las acciones implementadas por los gobiernos de los
paises europeos mediterraneos nos muestra una linea de actuacion parecida, dentro de las
especificidades de cada caso. Asi, por ejemplo, el gobierno italiano aprob6 desde marzo de
2020 distintos paquetes de medidas fiscales que, con caracter transversal, perseguian, entre
otros objetivos, apoyar a las empresas a través de subvenciones, aplazamientos de impuestos
y pagos de facturas de servicios publicos, asi como facilitando la liquidez a través de garantias
estatales a los créditos. Asimismo, dedico recursos para garantizar la renta de los trabajadores
despedidos y de los autdnomos, y una suspension de la cotizacion a la seguridad social para
las nuevas contrataciones. De forma mas especifica se apoy6 financieramente a las aerolineas
en dificultades y a los operadores de viajes y agencias de viajes, y se aprobaron subsidios para
trabajadores de los sectores turistico y, més concretamente, se extendio los beneficios de la
seguridad social a los trabajadores temporales del sector turistico.

Por su parte, el gobierno griego puso en marcha medidas similares destinadas a facilitar la
liquidez de las empresas y el pago de obligaciones tributarias. En este contexto, se presto especial
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FIGURA 4. PORCENTAJE DE PAISES POR AREAS GEOGRAFICAS QUE HAN
APLICADO POLITICAS MONETARIAS Y FISCALES Y DE EMPLEO
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atencion a las empresas turisticas que operan autobuses turisticos con subvenciones especificas.
En cuanto a las medidas relacionadas con el empleo, se establecieron indemnizaciones para
los trabajadores cuyos contratos laborales fueron suspendidos temporalmente a consecuencia
de la pandemia. También se pusieron en marcha programas de asesoramiento, educacion y
certificacion para desempleados con el fin de mejorar las habilidades de las personas que
trabajan en las actividades turisticas.

En una linea similar podemos situar las acciones emprendidas por otros paises del
mediterraneo tanto europeos como no europeos como, por ejemplo, Marruecos y Egipto. No
obstante, el caso de Espafia es una buena referencia, dada la importancia que tiene el turismo en
su economia, tanto en términos absolutos como relativos, para analizar la politica econdmica
que, especificamente, se ha implementado para hacer frente a la crisis turistica de la COVID-19.

Al margen de las actuaciones de los gobiernos regionales y locales, el gobierno espafiol
presentd en junio de 2020 el Plan de impulso para el sector turistico: hacia un turismo seguro
y sostenible (Gobierno de Espafia, 2020). Una primera aproximacion al contenido del Plan
la podemos realizar a través de la Figura 5 que recoge la nube de palabras del documento
como resultado de la aplicacion del programa WordClouds, disponible en Internet (https://
www.wordclouds.com/). Entre las palabras mas utilizadas estd “empresas” lo que sugiere una
atencion especial al ambito empresarial.

El Plan se organiza en torno a cinco pilares: recuperar la confianza en el destino; medidas
para la reactivacion del sector; mejora de la competitividad del destino turistico; mejora del
modelo de conocimiento integral; marketing y promocion. Cada uno de ellos, a su vez, consta
de 28 medidas en total (Tabla 2). Una simple lectura del enunciado de las medidas permite
encontrar una clara correspondencia con la propuesta general que hizo la OMT recogida en la
Tabla 1 y analizada en el apartado anterior.
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FIGURA 5. NUBE DE PALABRAS DEL PLAN DE IMPULSO
PARA EL SECTOR TURISTICO
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TABLA 2. DOTACION ECONOMICA DE LAS MEDIDAS DEL
PLAN DE IMPULSO PARA EL SECTOR TURISTICO

PILARES Medidas Millones [ | %
I. RECUPERAR LA | Guias para la reduccion del contagio en el sector turistico 0,2 0,005
CONFIANZA EN EL | Medidas para adaptar el transporte publico como medio seguro
DESTINO o w S

Distintivo “Safe Tourism

Programa piloto para el establecimiento de “corredores

turisticos seguros”
II. MEDIDAS Medidas laborales
PARALA , Programa de formacion, capacitacion y mentoring para el 106,4 2,495
REACTIVACION sector turistico
DEL SECTOR Liquidez y solvencia empresarial 3.256 76,382
III. MEJORA DE LA | Fondo Financiero del Estado para la Competitividad 515 12,08
COMPETITIVIDAD | Turistica (FOCIT)
DEL ,DESTINO Financiacion de proyectos para la digitalizacion, innovacion | 216 5,067
TURISTICO e internacionalizacion del sector turistico

Programa de Planes de Sostenibilidad Turistica en Destinos | 53 1,243

Reforzar la Red de Destinos Turisticos Inteligentes 75 1,759
IV. MEJORA DEL Analisis de la demanda internacional mediante el refuerzo en | 1,6 0,038
MODELO DE la informacién de los mercados
CONOCIMIENTO Refuerzo del Sistema de Inteligencia Turistica (SIT) parael | 1,5 0,035
INTEGRAL analisis de demanda y oferta turisticas nacionales

Creacion de un Visor de Datos de Turismo .
V. MARKETINGY | Plan de Marketing 2020 — 2024 TURESPANA 333 0,781
PROMOCION Mejora de herramientas promocion y marketing 4,8 0,112

4.262,8 100

Fuente: Gobierno de Espafia (2020)
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La concrecion economica que contiene el Plan implementado en Espana y que, por motivos
evidentes, no realizé la OMT, introduce datos interesantes para el analisis. En efecto, solo tres
medidas absorben mas del 90 por cien de los 4.262,8 millones de euros con el que se ha dotado
el plan. La medida destinada a garantizar la liquidez y solvencia empresarial representa el 76,4
por cien del montante total. Ahora bien, debe tenerse en cuenta que, dentro de esta partida, se
incluye la linea de avales del ICO, con un sub-tramo preferente por importe de 2.500 millones
de euros para el sector turistico, que, en realidad, solo supondria un desembolso presupuestario
si los prestatarios se declaran insolventes. Asimismo, el Fondo Financiero del Estado para
la Competitividad Turistica (FOCIT), que supone el 12 por cien de la dotacion del plan, son
préstamos a empresas turisticas. Lo mismo ocurre con la medida destinada a la Financiacion
de proyectos para la digitalizacion, innovacién e internacionalizacion del sector turistico, que
representa algo més del 5 por cien del Plan.

En cierto sentido, el Plan es un complemento de las medidas transversales que el gobierno
espanol implementd como respuesta a la pandemia. Esas medidas también afectaron a las
empresas del sector turistico en la cuantia que refleja la Tabla 3. En concreto, son 15.263
millones de euros de los cuales el 70 por cien, aproximadamente, son avales para préstamos.

El propio Plan suma las cantidades totales de las Tablas 2 y 3 para afirmar lo siguiente: “como
prueba inequivoca del firme compromiso del Gobierno de Espafia con un sector estratégico para
nosotros como es el sector turistico, se comprometeran 19.535 millones de euros de ayudas para
el conjunto de empresas, la inmensa mayoria pymes, y para sus trabajadores y trabajadoras”
(Gobierno de Espaia, 2021, p. 9).

En consecuencia, al menos en el caso de Espafa, la politica economica destinada a
combuatir la crisis de la COVI-19 ha consistido, basicamente, en tratar de garantizar la solvencia
y liquidez de las empresas turisticas facilitando el acceso a la financiacion. Junto a esta linea
de actuacion se han implementado otras medidas que, a juzgar por su dotacion economica,
tienen un impacto menor y, en algunos casos, testimonial. Precisamente, muchas de esas otras
medidas conformaban las lineas prioritarias de las Directrices Generales de la Estrategia de

Turismo Sostenible de Esparia 2030 elaborado antes de la pandemia (Gobierno de Espafia,
2019).

Resulta destacable que el diagnodstico del sector que contiene las Directrices se realiza
a través de un analisis DAFO. Pues bien, entre las amenazas seflaladas no se menciona la
aparicion de una potencial pandemia que, de hecho, ha sido el elemento mas disruptivo en la
evolucion del turismo y nos confirma las debilidades de los escenarios prospectivos.

TABLA 3. MEDIDAS DE CHOQUE GENERALES
QUE AFECTARON AL SECTOR TURISTICO
Millones de [ ] %
Extension temporal de ERTE en condiciones especiales para el sector | 3.450 22,59
turistico
Extension temporal de la prestacion extraordinaria por cese de 628 4,11
actividad para auténomos del sector turistico
Linea de avales del ICO 10.524 68,91
Linea ICO Thomas Cook/COVID-19 400 2,62
Aplazamiento de impuestos 271 1,77
TOTAL 15.273 100,00
Fuente: Gobierno de Espafia (2020)
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Es logico que la profunda crisis turistica asociada a la COVID-19 exija, a corto plazo,
acciones destinadas a amortiguar el impacto sobre las empresas, tal como se ha hecho. No
obstante, a medio y largo plazo, el objetivo declarado de las Directrices sigue vigente: “sentar
las bases de la transformacion del turismo espafiol hacia un modelo de crecimiento sostenido y
sostenible, que nos permita mantener su posicion de liderazgo mundial” (Gobierno de Espafia,
2019, p. 11). En este contexto, los ejes y lineas de actuacion marcadas en las Directrices (Tabla
4) es probable que vuelvan a configurar la politica turistica en la era post-COVID.

Con la informacién disponible no es posible determinar hasta qué punto las acciones
emprendidas por las distintas administraciones publicas han contribuido a la recuperacion de la
actividad turistica. No obstante, existen algunas sefiales que muestran la resiliencia del turismo, al
menos en Espafia. Una vez eliminados los datos entre abril y junio de 2020 debido a la excepcional
situacion que supuso la declaracion del estado de alarma el 14 de marzo que se prolongd hasta
el 21 de junio, observamos algunos signos de recuperacion si atendemos a las pernoctaciones en
los hoteles y al empleo (Figura 6). Durante los meses de verano de 2020 se produce un repunte
en el nimero de pernoctaciones que, posteriormente, decrece por motivos estacionales hasta que
al comienzo del verano de 2021 vuelve a aumentar con gran intensidad. Ademas, existe otra
caracteristica que supone un hecho insolito: las pernoctaciones hoteleras de los residentes en
Espana superan a las de los residentes en el extranjero durante 15 meses consecutivos, desde
mayo de 2020 hasta agosto de 2021. En septiembre de 2021 las de los extranjeros vuelven a
superar, levemente, a la de los nacionales. En cualquier caso, el aumento del turismo que los
residentes en Espaia realizan en el propio pais es el que explica la recuperacion turistica. Todo

TABLA 4. EJES Y LINEAS DE ACTUACION DE DIRECTRICES GENERALES
DE LA ESTRATEGIA DE TURISMO SOSTENIBLE DE ESPANA 2030

EJES LINEAS DE ACTUACION
I. GOBERNANZA Impulsar las herramientas de gobernanza
COLABORATIVA Desarrollar la politica territorial
Aumentar desde el turismo la influencia internacional de Espaiia
II. CRECIMIENTO Impulsar el desarrollo equilibrado del turismo en el territorio
SOSTENIBLE Impulsar la sostenibilidad como valor de marca del turismo espafiol

Sostenibilidad de la demanda

Reducir las externalidades negativas de la actividad turistica

I1I. TRANSFORMACION | Fortalecer el ecosistema publico-privado de impulso a la transformacion
COMPETITIVA competitiva

Desplegar una estrategia digital para el sector turismo

Desarrollar las normas publicas para la transformacion digital

Impulsar la adaptacion de la regulacion existente al nuevo entorno turistico

IV. ESPACIO Dotar al territorio de nuevas capacidades, infraestructuras y recursos de
TURISTICO, EMPRESAS | gestion
Y PERSONAS Impulsar la calidad del turismo espaiiol

Promover una mayor calidad del empleo turistico
V. PRODUCTO, Potenciar estrategias de promocion turistica diferenciadas segun tipologia
MARKETING E de mercados emisores
INTE,LIGENCIA Desarrollar una propuesta de valor singular, dindmica y competitiva
TURISTICA

Desarrollar un modelo de inteligencia turistica basado en los datos

Reforzamiento de la estrategia de marketing digital

Fuente: Gobierno de Espaiia (2019)
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apunta a que los espafoles sustituyeron los viajes internacionales por los nacionales facilitando la
recuperacion de la actividad turistica (Benitez-Aurioles, 2021b). De hecho, los 19,6 millones de
pernoctaciones hoteleras de los residentes en Espafia en agosto de 2021 suponen un record que
nunca antes se habia alcanzado. Este dato refuerza el papel del turismo nacional para compensar
la caida del turismo internacional en Espafia (Arbull ef al., 2021) y, por tanto, la oportunidad
de las acciones dirigidas a estimular el turismo interior que se han venido implementando. No
obstante, a pesar de estos signos de mejora, la atonia de la demanda turistica internacional ha
impedido que el personal empleado en los hoteles alcance las cifras previas a la pandemia.

FIGURA 6. PERNOCTACIONES Y EMPLEO EN LOS
HOTELES EN ESPANA. SEP.2018 — SEP. 2021
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7. CONCLUSIONES

Los datos demuestran de una manera irrefutable que la COVID-19 ha colapsado el mercado
turistico provocando una crisis descomunal. En este contexto de grave recesion global, los
paises mas vulnerables fueron aquellos con mayor dependencia de la actividad turistica. Para
combatir esta situacion los gobiernos implementaron politicas econdmicas transversales junto
a otras especificamente orientadas hacia el sector turistico. A corto plazo el protagonismo ha
recaido en las acciones convencionales destinadas a tratar de mantener la liquidez y solvencia de
las empresas facilitando el acceso al crédito en condiciones preferentes y, en particular, a través
de la concesion de garantias publicas. Este tipo de instrumentos se ha utilizado en el pasado
y han demostrado su eficacia, reduciendo los costes de ajustes de las empresas y las caidas de
la produccién y del empleo. También son destacables las politicas dirigidas a amortiguar el
impacto que ha tenido la pandemia sobre la renta de los trabajadores.

No obstante, las dimensiones de la crisis turistica de la COVID-19 exige prudencia a la
hora de extrapolar los resultados de las politicas implementadas en el pasado. En cualquier caso,
existen analisis que demuestran que las actuaciones publicas destinadas a garantizar la liquidez
de las empresas reducen la tasa de fracaso empresarial entre las PYMES vy, especialmente, las
relacionadas con las actividades turisticas (Kalemli-Ozcan et al., 2020). El problema esta en que
no resulta facil distinguir entre las empresas que seran viables a largo plazo de las que no lo son,
incluso con ayudas publicas, lo que plantea un debate sobre la capacidad de la politica econdmica
para disminuir los costes sociales de la pandemia (De la Fuente et al., 2021). Incluso es probable
que se produzcan cambios permanentes en los patrones de viaje y alojamiento de los turistas que
exijan modificaciones profundas que no estén al alcance de todas las empresas. En esos casos,
ayudar a empresas que estan condenadas a abandonar el mercado retrasaria la reasignacion de los
factores productivos y comprometeria la rentabilidad social de los recursos publicos.

A medio plazo parece conveniente ceder el protagonismo a las medidas basadas en la
promocion de los destinos turisticos. En este sentido, es posible que se reavive la competencia entre
paises por atraer a los turistas internacionales. Mas discutibles son las campanias de los gobiernos
regionales y locales por atraer o retener a los turistas nacionales. Si se acepta que la iniciativa en
las campanas de promocion turistica, destinadas a la recuperacion tras una crisis, debe ser ptiblica
entonces habria que plantear el debate sobre la coordinacion entre administraciones ya que, en
algunos casos, todos los niveles de la administracion (central, regional y local) tienen competencias
sobre la promocion turistica. Por ejemplo, en Espana la Secretaria de Estado de Turismo ejerce
la funcién de promocion exterior del turismo; las Comunidades Autonomas también asumen
competencias, reconocidas en sus Estatutos, sobre la promocion (interna y externa) del turismo; y
las provincias y municipios, segun algunas normas autonoémicas tienen, asimismo, competencias
en materia de promocion turistica. Si a ello anadimos la potencial competencia entre regiones por
atraer turistas, que puede desembocar en un juego de suma cero (Downie, 2006), o los posibles
efectos desbordamiento (spillovers) de las campanas de promocion (Bergholz, 2018), el tema
se complica. En cualquier caso, la colaboracion publico-privada y el concurso de los medios de
comunicacion resultan pertinentes para recuperar la confianza de los turistas.

A mas largo plazo, una vez superada la pandemia, cabria retomar y actualizar las estrategias
para el turismo y el papel que deben desempefiar las autoridades publicas. Habria que recordar
que la demanda turistica depende, no sélo de los servicios que ofrecen las empresas, sino de
atributos que son publicos. Desde un punto de vista social, el estado estaria legitimado a regular
el acceso a los recursos publicos que consumen los turistas para garantizar su sostenibilidad.
En este sentido, la crisis turistica provocada por la pandemia es una excelente oportunidad para
disefiar estrategias que permitan a las empresas turisticas crear riqueza y empleo de calidad
compatibles con las preferencias del conjunto de la sociedad.
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Para finalizar debemos reconocer las limitaciones del trabajo realizado que, al mismo
tiempo, se convierten en potenciales proyectos de investigacion. Nuestro andlisis ha sido,
fundamentalmente, descriptivo basado en politicas econdmicas anunciadas. Una vez que las
acciones se ejecuten, definitivamente, sera necesario una evaluacion de la eficacia que han
tenido. En principio, los datos disponibles para el caso de Espafia apuntan a que se ha producido
una cierta recuperacion de la actividad turistica, protagonizada por los turistas nacionales. No
obstante, para cuantificar la contribucion de las politicas implementadas para superar la crisis
turistica de la COVID-19 serd necesario, en primer término, esperar a que se cumplan los
plazos establecidos para su vigencia y, sobre esa base, aplicar las técnicas que proporciona el
analisis economico, incluidos los modelos de equilibrio general computable. Esta tarea plantea
numerosas dificultades, pero, al mismo tiempo, es irrenunciable porque, si pretendemos que
las discusiones en torno a la politica economica sean productivas, necesariamente deben venir
acompanadas de valoraciones cuantitativas.
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