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INTRODUCCION.

En un ensayo reciente sobrec la situacién de la investigaciébn
en Ciencias Sociales, Marcos Kaplan sefialaba la polivalencia de
funciones, papeles y posibilidades de la investigacién social,
cuyos resultados van desde los enfoques dogmiticos sobreideolo-
gizados hasta los estudios cicntificistajtccnoburocréticos res-
tringidos a la atencién de necesidades inmediatas. En sus conclu-
siones el autor destacaba la exigencia de realizar investigacio-
nes con una concepcién mis integrada de las Ciencias Sociales,
con una orientacién inter o transdisciplinaria que se interese
también en los avances epistemolégicos y no s8lo en la utilidad

prlctica de las investigaciones. (*)

Como resultado de una inquietud coincidente con la expuesta
por Marcos Kaplan, en el sentido de abordar problemas de estudio
que sean interesantes no finicamente desde el punto de vista préc-
tico, sino también desde una perspectiva disciplinaria o, como
en el caso de las Relaciones Internacionales, interdisciplinaria,
la definicién del tema de la presente investigacidn de tesis
tratd desde su concepcifn inicial de incorporar algunos clementos
metodolbégicos aparentemente prometedores para el estudio de las
Relaciones Internacionales. Por supuesto, un factor determinante

para la cleccién del tema fue su aspecto prictico, as{ como la

(*) Marcos Kaplan, "lLa investigacién universitaria en Ciencias
Sociales" en Perfil de la Jornada. Mayo 5 de 1989.
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situacién personal, ante la posibilidad de abordar una problem§-

tica con la cual se tenfa cierta familiaridad a rafz de las pro-

pias actividades profesionales.

El titulo del trabajo: '"La situacién juridica de las represen-
taciones gubernamentales especializadas en el exterior®, resume
el Ambito de nuestra reflexién y se refiere al estado que guarda
la legislacidn internacional en términos de regulacién de las ac-
tividades que realizan los gobiernos més alld de sus fronteras
nacionales, fuera de la actividad estrictamente diplomitica o
consular. A través del subt{tulo: "Estudio de caso mediante el
enfoque de orientacién polftica del Derecho Internacional", se
intent$ hacer explfcito ‘el alcance del proyecto, el cual no pre-
tende abordar exhaustivamente el tema indicado en el titulo, sino
més bien aproximarse a él mediante el estudio de una de sus partes,
a la vez que cnsayar la aplicacifn de un enfoque de investigacién
que, como se veri mfs adelante, ha sido recomendado por algunos
autores para vincular el anélisis propiamente juridico con la po-
sicién disciplinaria del investigador de Relaciones Internaciona-

les.

En el primer capitulo se expone la problemitica de investiga-
cién, se delimita el estudio de caso (las representaciones del
Gobierno de México especializadas en turismo), se le define tem-
poralmente y se realizan algunas consideraciones en torno al en-

foque de orientacién politica del Derecho Internacional, sobre
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su ubicacién en el medio académico, su contenido, as{ como cn re-
lacién con nuestra intencién al proponer su incorporacién al es-

tudio de caso.

A partir del segundo capftulo, abordamos el anélisis del caso
propuesto. En primer lugar, se exponen los objetivos que el go-
bierno mexicano pretende alcapzar a través de la operacién de este
tipo de representacién especializada en el exterior, relacionéndo-
los con objetivos més generales de polftica exterior y politica
econfmica. Posteriormente, procedemos a revisar las condiciones
objetivas en que surgen estas representaciones e identificamos lo
que consideramos como aspectos mis relevantes de su entorné econd-

mico y jurfdico.

En nuestro cuarto capftulo se describe la situacibn en la que
operan de hecho las representaciones de turismo de México en el
exterior y se identifican las principales implicaciones resultantes
de dicha situacién, a la luz de los objetivos sefialados anterior-
mente para, entonces, proceder a realizar algunos planteamientos
preceptivos, de conformidad con la propuesta que hace el enfoque

metodolégico adoptado.

Finalmente, se incluye un apartado de conclusiones en el que
retomamos la problemética jurfdica mis general de la representa-
cién gubernamental especializada en el exterior, e incorporamos
aquellas propuestas conceptuales del enfoque de orientaci@n poli—

tica que, tras nuestro estudio de caso, comsideramos mis enrique-
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cedoras para la comprensién del tema.

Antes de proceder a la exposicién formal del presente trabajo
de investigacién quisiera manifestar mi agradecimiento a la Lic.
Latife E. Ordofiez Saleme por su excelente disposicibn y valiosos
comentarios para la preparacibén del proyecto y la revisién de sus
resultados, as{ como a la Secretaria de Turismo, en particular

al personal de sus Tepresentaciones en el exterior, por su cola-

boracién en el levantamiento de informacién sobre sus activida-

des.



I. 'MARCO TEORICO.

I.1. Planteamiento del problema.

El contenido actual del Dercecho Internacional PGblico
en materia diplomética y consular resulta insuficiente para
regular en forma sistemAtica ¥y comprensiva las velaciones
intergubernamentales, asegurando un marco de convivencia y
orden a estos actores de la sociedad internacional. Las re-
laciones entre gobiernos se¢ multiplican y resultan cada vez
més complejas como consecuencia del avance en la internacio-
nalizacién de la sociedad contemporfnea, lo cual ofrece un

vastisimo campo para la investigacién sociolégica y jurfdi-

ca.

César Sepfilveda se ha referido a este hecho al seﬁala}
el surgimiento de lo que ha sido denominado como la paradi-
plomacia, la cual comprende un crec¢iente nGmero de indivi-
ducs y entidades que, con un carfcter oficial, desempefian

sus funciones trascendiendo los 1fmites del Estado-Nacién:

" La paradiplomacia se integra de grupos muy variados-
tal como el de los funcionarios de organizaciones inter-
nacionales, los agentes ad-hoc, los expertos, los espe-
cialistas, los enviados, etC., y esti exigiendo nuevos
tratamientos y reglamentaciones, pues el nGmero de estos



agentes y la diversidad de sus ocupantes requieren normas
diferentes a las usuales. La intervencién masiva de téc-
nicos en las relaciones exteriores de los Estados trae
consigo la necesidad de prever alguna competente ordena-
cién legal de sus actividades." (1)

En un sentido estrictamente formal encontramos que la
legislacién vigente en nuestro pafs establece al Servicio Ex
terior Mexicano, bajo administracién de 1la Secretarf{a de Re-
laciones Exteriores, como el 6rgano responsable de la repre-
sentacién del Estado en el extranjero, as{ como de la ejecu-
cibn de su polftica exterior. Sin embargo, c¢s posible obser-
var que nuestro gobierno desarrolla diversas actividades con
un impacto intermacional, utilizando canales distintos al
Servicio Exterior Mexicano y a la propia Secretarfa de Rela~
ciones Exteriores, y que ciertas entidades de 1la administra-
cién plblica de nuestro pafs incluso mantienen oficinas de

representacién fuera del territorio nacional.

Si bien este estado de cosas no es privativo del gobier
no mexicano sino que es, como se dijo, consecuencia de la
crecienteAcomplejidad e internacionalizacién de la sociedad
contemporénea, algunos observadores de 1la pol@tica exterior
de nuestro pafs han llamado la atencién sobre el fenémeno,
manifestando a menudo su preocupacién por la pérdida de espa

cios por parte de la diplomacia tradicional y por las impli-



caciones que ello puede tener con términos de la consistencia
de nuestra politica exterior y de su papel como defensora
del interés nacional. En este sentido interpretamos las ob-
servaciones vertidas por Jorge Eduardo Navarrete al abordar
el tema de las relaciones econfmicas de México con el exte-
rior, asf{ como la advertencia de Rall Valdés Aguilar sobre
la multiplicacién de las fuentes oficiales de actividad in-
ternacional, como uno de les principales problemas que en-

frenta en la actualidad la diplomacia mexicana:

“WEn México, diversas secretarias de Estado y otras enti
dades péiblicas .tienen responsabilidad sustantiva, es de-
cir, responsabilidad de formulacién de politica, en
&reas especificas de las relaciones econbmicas extemas.
Tal es el caso, para citar s6lo dos ejemplos, de la
SECOFIN en materia de comercio exterior y de la SHCP en
cuanto a las cuestiones financieras. En ocasiones, la de
limitacién de responsabilidades, funciones y campos de —
actividad dista de ser nftido... Pricticamente todas las
secretarfas de Estado han cstablecido mfs o menos recien
temente *Areas internacionales', acudiendo a muy diversas
figuras administrativas: direcciones, coordinaciones,
asesorfas. Asegurar la coherencia y coordinacién en este
conjunto creciente, abigarrado y diverso se ha vuelto,
desde luego, mfs complicade. Adicionalmente, se ha dis-
persado también, desde el punto de vista institucional,
la representacién de México en los organismos econémicos
multilaterales. (2)

" No se puede ver mfs que con preocupacién que diver-
sas entidades p(blicas mantengan contactos, negocien y
comprometan al pafs en el extranjero sin contar con la
plena participacién de la Cancilleria y, en ocasiones,
sin la mAs minima asesorfa diplomitica'. (3)



No es dificil imaginar las implicaciones que pueda te-
ner una tendencia como ésta tanto desde la perspectiva del
Derecho Internacional como en materia de la conduccién de 1la
polftica exterior o la polftica ecconémica de nucstro pais.
Sin embargo, son muy escasas las investigaciones cefectuadas
hasta la fecha para estudiar esta problemftica, determinar
sus causas y conocer de una mancra mds exacta sus alcances
e implicaciones cn distintos &mbitos. Bajo estas considera-
ciones, proponemos abordar el problema mediante el anflisis
de una de sus manifestaciones recientes: la operacién de re-
presentaciones gubernamentales especializadas en el exterior,
tomando para ello el caso especifico dec las representaciones
de turismo del gobierno de México y delimitando para su es-
tudio el tratamiento otorgado a dichos érganos durante el

periodo 1982-1988,

Para alcanzar este objetivo se -ha elcgido el enfoque
teérico-metodolégico del Derecho Internacional denominado en
foque de orientacién politica, el cual ha side propuesto por
algunos investigadores para abordar la problemédtica juridica
de los fenbmenos internacionales, ya que incorﬁora al anéli-
sis elementos de carécter politico quc permiten su mejor com
prensién. Sobre las oportunidades que ofrece el enfoque y su

contenido, se hablar4i ‘'un poco- més adelante.



I.2. Metodologia.

La decisién de abordar la problemftica juridica de la
paradiplomacia y de la representacién gubernammental especia-
lizada en el extcrior a partir de un estudio de caso y, par-

ticularmente, del estudio del caso de¢ las representaciones

de turismo de México, tiene algunas implicaciones que consi-
deramos pertinente contemplar antes de proceder a la defini-

cién del probicma.

a) Un estudio de caso proporciona sélo informacién par-
cial sobre la problemética general de las representaciones
gubernamentales cspecializadas y por tanto impide realizar
generalizaciones vflidas para el fenbémeno cn su conjunto.
Sin embargo, cl centrar la investigacién en el estudio de un
caso hace posible su revisién con mayor detalle. Asimismo,
sus resultados pucden resultar indicativos no s6lo de las ca
racteristicas o tendencias del fenémeno, sino también de su-
complejidad ¢ impacto en freas diversas y, por (ltimo, resul
ta susceptible de profundizacién mediante posteriores inves-

tigaciones.

b) Existe poca. informacién documental sobre la situa-

cibn juridica y operacibn de estas representaciones. No obs-




tante, tomar otro caso de estudio no asegura una mayor dispo
sicibén de informacién y, como se veri mis adelante, tuvimos
1la posibilidad dc acceder a informaciédn de primera mano di-
rectamente en las 4rcas encargadas de coordinar la operacién
de las representaciones turfsticas, uas{ como de aplicar un

cuestionario para obtener informacién complementaria.

c) La escasa investigacién sobre el sector turismo que
se realiza en nuestro pafs y el limitado interés que existe
por estos temas desde 1a perspectiva de la investigacién ju-
rfdica y de las Relaciones Internacionales, constituyd un es

t{mulo adicional para abordarlc como estudio de caso.

1.2.1. El enfoque de orientacidn polftica del Derecho In-
ternacional.

Mediante el concepto enfoque de orientacibén politica
del Derecho Internacional nos referimos a una posicién que
puede ser adoptada por el investigador de temas juridicos,
con la cual se pretende evitar un excesivo juridicismo. Este
enfoque propone abordar el estudio del hecho juridico desde

una perspectiva més general, incorporando los valiosos ele-

mentos de unélisis de que dispone la Ciencia Politica.




Los estudiosos de la investigacién jurf{dica identifican
bajo el concepto enfoque de orientacién politica, en un sen-
tido amplio, a aquellas posiciones en favor de un "realismo
legal” y, en un scntido mis estricto, al grupo conocido como
la *Escuela de New Haven®, juristas norteamericanos que han
desarrollado sus investigaciones en gran parte bajo la gufa
teSrica de Harold D. Lasswell y que tienen como base la Uni-
versidad de Yale. Dentro de esta escuela es posible identi-
ficar a Myres S. Mc Dougal dentro de los autores que han ma-
nifestado un mayor interés por asuntos internacionales y de
polftica exterior, aplicando conceptos tales como el de

"proceso social mundial” o “arena intecrnacional®., (4)

En México, Luis F, Gonzilez Souza ha cxpresado desde
hace Qarios afios un considerable interés por los trabajos de
Mc Dougal, enfatizando la utilidad de su enfoque para vincu-
lar el estudio cientifico de las relaciones internacionales

con el Derecho Internacional. (5)

De acuerdo con el enfoque de orientacién polftica, el
Derecho es un factor dinfmico, un proceso de autoridad y de
control que, al aceptarse como tal, puede cumplir una funcién

de 'ingenierfa social'. Es decir, constituirse como un ins-



trumento para alcanzar fines previamente determinados. (6)

Mediante ¢l enfoque de oricentacién politica no se pre-
tende negar cl contenido o los métodos tradicionales de la
investigacién juridica, ni se propone la aplicacién de un am
plio arscnhal tebérico o metodolégico. Desde nuestra perspec-
tiva, la eleccién del enfoque pretende enfatizar nuestra
atencién sobrc factores extrajurfdicos que inciden en la for
macién del Derecho, haciendo explicitos los valores que se
pretende alcanzar. Dicho de otra forma, los intercses que se
favorecen a través de la eleccibn entre alternativas jurfdi-

cas ante una probleméitica especifica.

Sin abundar cn los aspectos epistemolégicos del enfogue
y de su aplicacién para el estudio del Dereche Internacional
o de las Relaciones Internacionales, resulta oportuno desta-
car una de las propuestas metodolégicas que hace el enfoque
de orientacién polfitica, la cual estimamos Gtil retomar como

gufa del estudio de caso: el anfilisis configurativo.

El anflisis configurativo consistec en realizar la inves
tigacién de los temas juridicos cubriendo varias etapas o ni

veles de anilisis, mediante:



A) Dqtcrminacién de valores. En esta fase se identifi-
can los valores, los objetivos o los deseos que se¢ quisiera

ver alcanzados:

‘B) Anélisis de tendencias. Se identifican las tenden- -
cias que ha tenido ¢l fenémeno en estudioc en relacién con

los objetivos indicados:

C) Anflisis de factores. Se sefialan los factores que

han provocado dichas tendencias;

D) Prediccibn. Se sugiere la trayectoria futura del fe
némeno a partir de las tendencias y factores previamente

identificados;
E) Propuesta. Se recomienda la accién o mecanismo me-~
diante el cual se intentari la consccucién de los valores y

objetivos,

I.2.2, Belimitacién del estudio de caso.

Como se indic6 anteriormente; la problemitica de nues-

tro interés se ubica en torne a la creciente complejidad de
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1as relaciones entre los gobiernos de los Estados ¥ la insu-
ficiencia del contenido actual del Derecho Internacional co-
dificado para regular dichas relaciones. Limitando la inves-
tigacibén a uno dc los aspectos del fenbmeno (la operacién de
Tepresentaciones gubernamentales especializadas en el exte-

rior) y a un caso temporal y espacialmente definido, podemos
enunciar nuestro objetivo para ¢l estudio de caso de la si-

guiente forma:

Proponer linecamiento$ para establecer un marco jurfdice
que regule la operacién de represcntaciones de turismo de
México en el extranjero, de acuerdo con los valeres y objeti

vos del gobierno mexicano.

A partir de dicho enunciado, nuestro estudio se referiri
a la operacién de las representaciones de la Sccretarfa de
Turismo de México en el extranjero y -para una delimitacién
temporal més exacta- a la legislacién aplicable para su regu
lacién, ;si como a los objetivos y valores expresados para
ellas y a las actividades desarrolladas por las autoridades
mexicanas en torno a4 su operacién durante la administracién

1982-1988.
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Con base en nuestra hipétesis de trabajo que sostiene la
factibilidad de abordar el problema de estudio mediante el en-
foque de orientacién polfitica del Derecho Internacional, utili-
zaremos la propuesta del anfilisis configurativo para orientar
el estudio de caso expuesto, previa definicibn de algunos con-

ceptos que estimamos pertinente aclarar de antemano.

I.;. Conceptos.

Sin que sea nuestro propésito profundizar en los aspectos
tebricos del Derecho o de las Relaciones Internacionales y con-
siderando que la eleccifn del enfoque de orientacién politica
tiene m4s bien un objetivo indicativo e instrumental, resulta
necesario desde nuestro punto de vista apuntar brevemente algu-
nas de las premisas sostenidas por este enfoque, con el propé-
sito de propiciar una mejor comprensién de los conceptos que se

utilizarén en el resto del trabajo.
Poder.

El poder es definido por el realismo polftico como ... las
mutuas relaciones de control entre los depositarios de la auto-
ridad pGblica y entre éstos y la gente en genéral". Este concep-

to resulta medular para distinguir al anflisis politico como es-
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fera auténoma, diferente de otras esferas especializadas como

la econémica, ética, etc.(7)

En tanto tributario del realismo politico y del realismo
legal, el enfoque de orientacién polftica pretende destacar la
existencia del poder como un factor que estf presente en todos
los &mbitos de las felacioncs sociales y, por supuesto, del
quehacer internacional, factor que por tanto deberéd ser contem-

plado por el investitador en sus anflisis.
Arena.

El término arena es propuesto por el enfoque de orientacién
polftica como una abstraccifn Gtil para el investigador social
Y jurgdico, y se refiere a un marco relativamente especializado
en el que los participantes (individuos o grupos)‘actﬁén para
beneficio propio y aplican o tratan de aplicar sus respectivas

estrategias para alcanzar sus objetivos o metas.
Derecho.
Al referirnos al Derccho, tanto interno como internacional,

es preciso recordar el sentido dual del concepto. Es decir, su

aplicacidén come nombre de una discipliina de estudio, la Ciencia



Jurfdica, a la vez que su utilizacién para designar a un con-
junto de ordenamicntos jurfdicos de fndolc diversa, con una vi-
gencia temporal y espacial determinada y cuya funcién es permi-

tir la convivencia social ordenada.

Dentro de la perspectiva del enfoque de oricntacié_n polf-
tica cabe ademfs apuntar el énfasis que se otorga no tanto a
las normas jurfdicas y a sus interrelaciones y jerarqufas, sino
al Derecho como un proceso dinfmico de autoridad y control, el
cual se encuentra determiﬁudo por fuerzas sociales y polfticas.
As{, el Derecho e¢s definido como el resultado de ... la conjun-
cién de expectativas comunes de autoridad, con un alto grade de
corroboracibn préctica..." (8) ¥y, el Derecho Internacional como
... un proceso de decisiones de autoridad, el cual trasciende
los limites del Estado y mediante el que los sujetos de la arena
internacional tratan de hacer avanzar sus intereses comunes...'

9.

Como consecuencia, el Derecho tiene un valor instrumental
considerable en tanto que, por una parte, asegura la sujecién
a ciertos principios de orden en cl proceso social y, por la
otra, es una herramienta, un instrumento que favorece el avance

hacia ciertos objetivos.
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Autoridad y control.

El enfoque de orientacién politica propone los conceptos
autoridad y control para distinguir al proceso legal del resto
de los fendmenos de poder. Mediante el término autoridad se de-
signa a una estructura, a una entidad o individuo que, a tra-
vés de un mecanismo de seleccidn, es competente para adoptar
decisiones dentro de ciertos criterios y procedimientos. Esta
autoridad bien puede constituir una autoridad formalmente sus-
tentada dentro de 1la legislacidn vigente, o bien ser considerada
como tal a consecuencia de la costumbre. Mediante el término

control se hace referencia a la capacidad efectiva de decisién,

al poder (autorizado o.no) para llevar a cabo una accibén determi-
nada (10)

Valores.

Por valores nos referiremos a los objetives, metas o fines
que tienen los participantes en el proceso legal, individualmente
o en forma comtn.

A diferencia de los enfoques tradicionales que presuponen
la imparcialidad del Derecho, el enfoque de orientacién politica

pone especial énfasis en que todos los participantes o actores

en una 'arena’ tienen objetivos propios que quisieran ver imple-
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mentados y, por tanto, sugicre que tales objetivos se hagan ex-
plicitos, puesto que estarin presentes de hecho afin de manera

inconciente.

Este concepto nos remite a los aspectos &ticos del Derecho.
Al respecto, Luis F. Gonzflez Souza propone superar la parciali-
dad que asume el enfoque mediante lo que é1 denomina 'imparciali-
dad material!, y que consiste en lograr ".., una ponderacién ra-
zonable de todos los intereses involucrados... {y luego]... su

identificacién con principios de equidad y justicia..." (11)

Politica.

Este concepto, ademés de referirse al émbito de las relacio-
nes de poder, seré utilizado en un sentido més restringido, pro-
puesto por Luis F. Gonzélez Souza para designar ... un programa
de accién coherente para la consecucién de resultados previamente

designados..." (12)
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I1. ESTUDIO DE CASC. ACLARACION DE VALORES.

El enfoque de orientacibén pol{tica del Derecho Internacio-
nal propone la aclaraciédn de valores como primer nivel del an4-
lisis configurative ya que como vimos, sosticne que todas las
acciones de autoridad y control -dentro de las que se encuentran
las accioncs juridicas- llevan imﬁﬁcito el apoyo a ciertos valo-

res, el desco.de alcanzar determinados objetivos o resultados.

De acuerdo con este enfoque, la creacifén de normas jurf{di-
cas es un mecanismo para apoyar la ejecucién de politicas deter-
minadas. Por ello, la evaluaci§n del contenido de las normas ju-
ridicas no puede limitarse a contemplar su rigor juridice, su
coherencia en relacién con el resto de las normas jurfdicas, su
16gica interna, sino que debe considerar también su vinculacién
con las polfticas a las que dichas normas sirven y, como conse-

cuencia, los valores que defienden.

Sobre estas consideraciones cabe también enfatizar que la
ausencia de normas jurfdicas 1lleva implicito ¢l apoyo a ciertos
objetivos y valores: aquellos que resultan beneficiados con la
permanencia de un estado de cosas no regulado mediante normas

especificas.
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Si nuestro problema de estudio es la definicién de un
matrco juridico para la operacién de las representaciones gu-
bernamentales de turismo en el exterior, la aclaracibn de va-
lores consistiri en identificar, en primer lugar, los objeti-
vos y metas que tiene la operacién de dichas representaciones
desde el punto de vista dec los responsables de la representa-
cién gubernamental en el exterior, es decir del Servicio Ex-
terior Mexicano y de la Secretaria de Relaciones Exteriores y,
en scgundo término, desde la perspectiva de los responsables
del sector turismo, cuyo fngulo de observacibén ~como se verd

m4s adelante- privilegia sus implicaciones econbmicas.

II.1. Valores de polftica exterior.

Resulta sintomético observar que, desde este primer pun-
to de vista, el de los responsables de formular la politica
exterior mexicana, hay una casi total ausencia de planteamien-
tos relacionados directamente con la actividad turf{stica y, més
concretamente, con la operacién de representaciones en el exte-
rior especia}izadas cn la materia. Este hecho resulta aln més
revelador si consideramos que el turismo es una de las activi-
dades :mis dinémicas: el turismo. registréd una. tasa media anual

de crecimiento de 9.6% en el per@odo 1970-1986. (1), y si tomamos
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en consideracién su impacto sobre los patrones del comportamien-
to cultural y social de los individuos. Asimismo, llama la aten
cién la falta de interés existente cn el medio académico por
analizar el impacto del sector en la conduccién de la polftica
exterior de nuestro pais. Los analistas de la politica exterior
mexicana en general se limitan a 'dar por sentada la 'vocacién
turistica' de México como consecuencia de su diversidad climé-
tica y cultural y de su vecindad con los Estados Unidos -princi-
pal mercado emisor de turismo en el munde- y, si acaso, se iden-
tifica al turismo como un punto mis en la agenda de las relacio-
nes bilaterales, como un elemento adicional de presién por parte
de ciertos sectores de la sociedad norteamcricana o de algunos
funcionarios estadounidenses, en relacién con las posiciones. que
adoptan la diplomacia o las autoridades mexicanas sobre otros

temas. (2)

No obstante estas limitaciones, consideramos indispensable
determinar desde la perspectiva de la politica exterior mexicana,
cufles son 1os objetivos de la operacién de las representaciones
gubernnmenfales de turismo en el exterior, alin y cuando para ello
sea necesario llevar a cabo un procedimiento deductivo, a partir

-de planteamientos mis generales.en la administracién pGblica mexi-

cana.




Mario Ojeda sosticne que el propdsito fundamental de la
polftica exterior de México e¢s la defensa de sus intereses
nacionales internos. (3) Sin embargo, la nocibén de interés na
gional es muy amplia y, como algunos autores han apuntado, la
interpretacién que de ella se ha realizado en 1a conduccibn
de la politica exterior mexicana ha variado considerablemente
en distintas etapas histéricas del pafs: a partir de la etapa
revolucionaria, se la identificé con la defensa de cste movi-
miento, Cirdenas lo hizo con el apoyo a la nacionalizacién de
los recurses petroleros, Jufrez con la defensa ante la inter-
vencién francesa (4) y, como apunta el mismo Mario Qjeda, a
partir de la Segunda Guerra Mundial, se la identifica cada

vez mis con el esfuerzo interno de crecimiento econédmico:

" Asf, la polftica exterior debfa cumplir el papel de pro
motora del crecimiento econémico del pafs, ya fuera proyec
tando en el exterior una nueva imagen de estabilidad y pro
greso de México, a cfecto de atraer un mayor volumen de tu
rismo e 1nvers16n y de crear confianza entre las fuentes
internacionales de crédito, o actuando como 'palanca’ de
negociacién para un mejor tratdmlento a los productos de
exportacién y para la apertura de nucvos mercados para ésw
tos. ' (5)

Si este planteamiento resultaba vélido para la segunda
posguerra, durante los afios ochenta se han registrado cambios

tan importantes en la sociedad internacional, que la conside-
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racién de los aspectos cconémicos internacionales en la formu
lacibén de polfiticas internas, asi como la utilizacién de to-
dos los mecanismos disponibles para mejorar la posicién compe
titiva de las economias nacionales en.el mundo, resulta préc-
ticamente indispensable, como lo expresa Peter F. Druker en
su anélisis sobre el comportamiento reciente de la economfa

mundial:

" De ahora en adelante cualquier pafs o empresa que quie
ra prosperar necesitard aceptar que és la economfa mun-
dial la que manda, y que las polfticas econémicas inter- -
nas solamente tendrén éxito en la medida en que se logre
una posicién competitiva internacional. Este puede ser el
més importante, y es seguramente el mis sorprendente he-
cho de la cambiada economia mundial. ' (6) -

En la administracién pﬁblica dc}_periodo gque nos ocupa,
la referida identificacién de los objetives de polftica exte-
rior con el apoyo a 1os'objeti§os econdmicos internos es sos-
tenida desde el principio de 1a gestién de Miguel.de la Ma-
drid, como se puede observar en. el contenide del Plan Nacio-
nal de Desarrollo 1983-1988, en cuyo apartado de politica ex-

terior sec expresaban los siguientes objetivos:

" Nuestra polftica exterior tiene como objetives princi-
pales preservar la soberania de la naci6n y fortalecer
nuestra independencia politica y econfmica; apoyar los es
fuerzos internos de desarrollo, a través de una vincula-"
cibn eficiente con la commidad de naciones; defender la
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paz mundial; practicar la solidaridad entre los paises y
coadyuvar a la conformacién de un orden internacional
que promueva la convivencia de todos los pueblos en la
libertad, la igualdad y la justicia. " (7)

Desde el punto de vista administrativo encontramos que,
de acuerdo con los artfculos 89 fraccibn X y 76 fraccién I de
la Constitucién Mexicana, la conduccién de la polftica exte-
rior de nuestro pais corresponde al Poder Ejecutivo, con la
supervisién del Senade de la RepGblica. A partir de dicho fun
damento, se establecen dos instancias administrativas como
responsables directas de la conduccibén de 1a polftica exte-
rior: la Secretarfa de Rélaciones Exteriores y el Servicio Ex
terior Mexicano. Al Servicio Exterior Mexicano corresponde 1la
ejecucién de 1la representacién del gobierno de México en el
extranjero y a la Secretarfa de Relaciones Exteriores, la
coordinacién de las acciones que realizan en el exterior las
distintas dependencias y entidédes de 1a Administracibn PGbli
ca, as{ como 1la direccibn del mismo serVicio Exterior Mexica-
no. As{, tenemos que de acuerdo con el artfculo 28 de la Ley

Orgénica de la Administracién Plblica Federal de 1988:

" A 1a Sccretarfa de Relaciones Exteriores corresponde el
despacho de los siguientes asuntos:

I. Promover, propiciar y asegurar la coordinacién de ac
ciones en el exterior de las dependencias y entidades de
la Administracién Pblica Federal; y sin afectar el ejerci
cio de las atribuciones que a cada una de ellas correspon-
da, conducir la polftica exterior, para lo cual interven-



dr4 en toda clase de tratados, acuerdos y convenciones en
los que el pafs sea parte;

II. Dirigir el servicio exterior en sus aspectos diplo-
mitico y consular en los témrminos de la Ley del Servicio
Exterior Mexicano y, por conducto de los agentes del mis-
mo servicio, velar en el extranjero por el buen nombre de
México, impartir proteccién a los mexicanos; cobrar dere-
chos consulares y otros impuestos; cjercer funciones nota
riales, de Registro Civil, de auxilioc judicial y las de-
mis funciones federales que sefialan las leyes, y adquirir,
administrar y conservar las propiedades de la Nacién en
el extranjero..." ’

Y, de conformidad con el artfculo lo. de la Ley Orgénica

del Servicio Exterior Mexicano:

" E1 Servicio Exterior Mexicano es el &rgano permanente
del Estado especificamente encargado de representarlc en
el extranjero y de ejecutar la politica exterior del Go-
bierno Federal, asi como de promovér y salvaguardar los
intereses nacionalés ante los Estados extranjeros y orga-
nismos y reuniones internacionales.'

Hechas las consideraciones anteriores, desde el punto de
vista de nuestra polftica exterior, la operacién de representa-
ciones en el extranjero por parte de la Secretarfa de Turismo
tiene el objetivo de complementar la representacién gubernamen-
tal mexicana (claramente establecida bajo responsabilidad del
Servicio Exterior Mexicanc), a través de 1la éjecucién de acti-
vidades de 6rden técnico y administrative, en favor de un 4mbi-
to especializado y orientando sus acciones al logro dé los ob-

jetivos més generales de polftica exterior,
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Esta afirmacién se podrfa validar desde un punto de vis
ta jurfidico en ¢l contenido del artfculo 3o0. de la Ley Orgé-
nica del Servicio Exterior Mexicano, que establéce ias fun-
ciones generales de este 6rgano y que, con una.perspectiva
muy amplia, comprendeﬁ a las actividades de proﬁqcién turis-
tica en el extranjero; ademés del articule 14 de la misma
Ley y los artfculos 11 a 13 de su Reglamento, en los que in
dica la existencia de personal ;similadq procedente de
otras dependencias, En este caso, de 1a Secretarfa de Turis

mo.

La administracién de Miguel de la Madrid, con su énfa-
sis ‘en la plancacién, concibib a la politica exterior mexi-
cana: mis como un conjunto de acciones llevadas a cabo por
parte de distintas dependencias del Ejecutivo Federal,» que
como una responsabilidad exclusiva de un érgano especffico
de la administracién pblica. Este hecho es, desde nuestro
punto de vista, resultado en parte de la creciente comple-
jidad en el manejo de las relaciones internacionales con-
temporéneas y de la tendencia hacia la profesionalizacién
y especializacién de los integrantes delvscrvicio extes:J

Tior. (8)

Este fenbémeno profundiza la necesidad de conservar.



dentro de los objetivos mis relevantes para la conduccién de
ia polfitica exterior, el logro y mantenimiento de coherencia
entre las tareas que desarrollan las distintas dependencias
al respecto, a fin de evitar que la mayor complejidad en la
formulacién de la polftica exterior afecte negativamente el
avance hacia 1la consecucién de sus objetivos y metas. En tal
sentide interpretamos las reflexiones que en 1985 efectuaba

al respecto el entonces Secretario de Relaciones Exteriores:

" La polftica exterior es parte esencial del proyecto na-
cional de desarrollo. Vincular de manera coherente y efi-
caz el desempefio internacional de México a los esfucrzos
para impulsar el crecimiento econfmico, el mejoramiento so
cial y la democratizacién polftica y cultural del pafs, es
hoy un imperativo de la més alta prioridad para el gobier-
no mexicano y para la comunidad nacional en su conjunto.

Se trata de fortalecer una polftica activa que se funda en
principios esenciales de la convivencia internacional y en
los intereses y la experiencia histérica de nuestro pue-
blo: lo mejor de su herencia y de sus aspiraciones. Resul-
ta inaplazable, asimismo, dar vigor a los mecanismos de in
formacibn, plancacibn, coordinacién y negociacién de la po
1{tica exterior para ampliar la capacidad de respucsta del
pafs en los diversos 4mbitos de accibn internacional..." (9)

Por @iltimo, cabrfa mencionar que el turismo es abordado
dentro delAdiscurso oficial como un instrumento eficiente para
reforzar la identidad nacional y, en lo externo, como un veh{-
culo dec conocimiento y comprensién entre las naciones,rcomo un

factor de unién en la comunidad internacional, ademis de ser un
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campo fértil para la cooperacién entre las naciones con am-
plio potencial turfstico como México. A mancra de ejemplo,
podemos confirmar lo anterior mediante tres citas del dis-
curso oficial: la primera de ellas, una reflexiﬁn contenida
en el Programa Nacional de Turismo, sobre los beneficios so
ciales de la actividad; la segunda, el prcémbule del Conve-
nio sobre‘desafrollo b facilitacién del turismg cntre Méxi-
co y los Estados Unidos y, finalmente, un fragmento de la
exposicibn de un alto funcionario de la Secretarfa de Turis

mo en torno a la cooperaciép latincamericana en materia tu-

ristica:

" En su concepcifén social, el turismo estd asociado con
el derecho al trabajo, promueve el descanso recreativo,
difunde los valores de México, refuerza la identidad na-
cional, fortalece las tradiciones culturales y permite
un mayor acercamiento entre los pueblaos. ' (10)

" Conscientes de que la cooperacifn internacional y el
intercambio econémico deben procurar el desarrollo mu-.
tuo, alentar el respeto a la dignidad del hombre ¥ pro-
mover el bienestar comln; convencidos de que en razén
de su dinfmica sociocultural y econfmica el turismo’es
excelente instrumento para promover la comprensién, la
buena voluntad y las relaciones estrechas. entre los pue’
blos... los gobiernos de los Estados Unidos Mexicanos y
de-los LCstados Unidos de América convienem ... ' (11)
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" para estimular a la actividad tur{stica de Latinoamé-
rica no son suficientes los esfuerzos aislados de cada
pafs, sino que es importante que en un marco de coopera-
cién se logre la firma de convenios multilaterales o bi-
laterales, teniendo como resultado un mayor flujo de tu-
rismo de nuestros pafses dentro de la regién y una mayor
influencia [sic) de turistas de otras regiones del mun-
do. ' (12)

II1.2. Valores de politica econfmica.

E1 gobierno de Miguel de la Madrid estuvorcaracterizado
por otorgar un peso determinante desde el inicio de su ges-
tién a las acciones orientadas a aliviar la problemitica ecg
némica del paf{s. Este hecho puede explicarse a partir del es
tado en que sc¢ encuentra la economia mexicana al inicio de
su administracién,‘cuqndo la existencia de profundos desajﬁi
tes resultaba evidente al observar el desempeﬂo de nuestra
economga desde los aifios setenta, y su atenciﬁn prioritaria
resultaba urgente tras el fracaso de las poiiticaé_econdmi-
cas de los gobiernos de Luis Echeverrfa y de José Lépez Por-

tillo.

.

El Plan Nacional de Desarrollo caracterizaba a 1la cco-

nom{a'mexicana a fines de 1982 de la siguiente forha:'(l3)

a) Tasa de desempleo del 8%;u

b) xecesién econémica;
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c) inflacién superior al 100% y con aceleramiento cre-
ciente;

d) contraccidén del ingreso y del producto nacional,
contraccién del sistema financiero y cafda del ahorro;

e) déficit phblico superior al 15%;

£) virtual suspensién de pagos al exterior.

El comportamiento de la economfa mexicana y de su sec-
tor externo en particular, se explica como resultado de la’
bvulncrabilidad propiciada por el modelo de-desarrollo que
se adopté desde los nfos cuarenta, el cual requerfa un ele-
vado nivel de importaciones para su opcracién. Esta sc¢ vi§
acompafiada del deterioro de sus fuentes de financiamiento-
{(rajo desempefio de)l scctor agricola, Tetroceso en los tér--
minos de intercambio de productos primarios, falta de desa
. Trollo del scctor turismo) y se cara;teriz§ por la ausen-
: cia de una orientacién econdmica a la exportacién. La con-’
secuencia de este modelo fue un desequilibrio crénico en

nuestra balanza de pagos. As{, la administracién 1982-1988

se inicia teniendo ante s{ un modelo de desarrollo agota-

i do, cuyas-principales contradicciones han sido expresadas

sucintamente de la siguiente forma:

" En efecto, el patrén de acumulacién alimentado por
tres décadas devino en autolimitativo respecto a lo in-
terno y vulnerable al exterior ya que se concentrd todo
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el esfuerzo en apoyar a un sector industrial con crecien
tes y rigidas necesidades de importacién de bienes de ca -
pital, dado que la produccién interna s6lo cubrfa los de
consuno y algunos intemmedios; este sector, por otro la-
do, no podfa generar las divisas necesarias, para pagar
sus importaciones a causa de no tener vocacién exportadp
ra por la alta proteccién de que fue objeto. Asimismo,
se descuidb al sector agricola que fue el que proveyd
desde 1940 de las divisas que la industria requirié, por
lo que deja de cumplir tal funcién a fines de los sesen-
ta y el déficit externo se convierte en un obstfculo im-
portante. " (14} ’

De este modo, las politicas adoptadas durante el sexe-
nio 1982-1988 para el sector turismo y en particular las
referentes al turismo receptivo, deben ser observadas coﬁo
parte de una estrategia econémica que se autodesignaba como

de 'reordenacién econbmica' y de 'cambio estructural’.

El diagnéstico oficial de la crisis expresado en el
Plan Nacional de Desarrollo (15) sostenfa.quec ésta era con-
secuencia de una inadecuada relacifn con el exterior, al ha
berse considerado al endecudamiento como variable de ajuste
de las deficiencias estructurales de la planta industrial,
1o cual aunado a una pplitica sustitutiva de importaciones
altamente dependiente de. la adquisicién .de bie?es interme-
dios y de capital en el exterior, convertié al sector ex-

terno en un freno para el crecimiento.
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Ante tal diagnéstico, se decide reducir la dependencia
del endeudamiento externo como mecanismo de financiamiento
de la actividad econémica (sobra decir que la deteriorada
posicién econémica de nuecstro pafs y la contraccibén finan-
ciera internacional no hubiesen permitido el acceso a un
mayor endeudamiento), lo cual tendrfa lugar a través de
una expansiﬁn de las exportaciones no petroleras y del tu-

rismo.

Desde esta perspectiva no resulta extraifio que al. enu-
merarse los propﬁsitos de la politica turfstica, se esta-
blezca en primer lugar su fortalecimiento como fuente de
recursos financieros para reactivar al resto de la econo-

mia.

" La polftica turfstica tiene como propSsito esencial
de corto plazo contribuir a la solucién de los proble-
mas nacionales, mediante la captacién de divisas y la
generacién de empleos, en tanto que-la consolidacién de
ambos aspectos en el mediano y largo plazos, deberd for
talecer la posicifn estratégica del sector en el désa-
rrollo nacional. '’ (16)

En general las acciones desarrolladas por el gobierno
de De la Madrid permiten confirmar el elevado valor que se
otorga al sector turismo como alternativa de financiamiento

externo. A continuacién, se indican en forma sintética los
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factores que permiten sostener esta afirmacibn:

a) Continuacién de 1la politica financiera inicidda con
Luis Echeverrfa, mediante la cual sc¢ canalizaron importan-
tes recursos a los 'macroproyectos turisticos', en los que
el Estado ha cfectuado cuantiosas obras de infraestructura.
e incentivado la inversién privada para incrementar la plan
ta turistica mexicana. Ademis de continuarse.los proyectos
cxistentes (Canqﬁn, Ixtapa, Loreto y Los Cabos}, se aprobd
el plan maestro Yy se iniciaron 1os trabajos para el nuevo
macroproyecto en Bahfas de Huatulco, con capacidad ﬁrogramg
da en 30 afios de 26,000 cuartos de hotel (ver Cuadro Ndmero
1, sobre créditos de FONATUR y comportamiento de la oferta
hotelera).

b} Liberacibén de precios de los servicios turfisticos.
Con fundamento en una nueva Ley de Turismo (febrero de 1984)
se relajé la politica de control de precios de los servicios
turfsticos, particularmente de los servicios de hospedaje,
Y8 que a ?artir del Acuerdo de la Sccretaria de Turismo pu-
blicado el 4 de noviembre de 1986, los establecimientos .de
hospedaje operan sin que existan:como’ hasta-entonces tarifas

mfiximas por categoria y zona econbmica.
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c) Fomento a la inversién extranjera. La administracién
de Miguel de la Madrid utilizé el mecanismo de sustitucién
de deuda externa por inversién (SWAPS), como. férmula para
subsanar la insuficiencia interna de recursos financieros. En
su aplicacién tuvo una participacién importante el sector tu-~
rismo. A manera de ejemplo, durante el perfodo comprendido
entre mayo -de 1986 y agosto de 1987, la Comisién de Inversio-
nes Extranjeras reporté haber autorizado operaciones por un
monto de 1988 millones de d6élares, un 20% de las cuales (35
aprobaciones, equivalentes a 404 millones de dblares) se ca-

nalizé hacia la planta turistica. (17)

d) Liberalizacibn del transporte aéreo. A partir de
abril de 1984 se flexibilizaron las condiciones para otorgar
permisos para vuelos de fletamento a destinos mexicanos y se
ampliaron sustancialmente las rutas y capacidades de vuelos a
México en las negociaciones sobre convenios bilaterales de
transportacién aérea, dentro de los cuales destaca el existente

entre nuestro pafs y los Estados Unidos.

e) Canalizacién de recursos de promocibn turf{stica en

el exterior. A pesar de haber existido una orientacién con-
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traccionista en el gasto pGblico, los ajustes presupuesta-
les no afectaron las asignaciones para la promocidén a la de
manda externa, aln cuando se registraron incluso modifica-~
ciones en el tipo de cambio de nuestra moneda y dicha asig-
nacién se realiza en délares americanos. En el Programa de
Accién Inmediata para Fomento del Turismo (1} de marzo de
1986) se enfatizaba, dentro de las medidas tendientes a man
tener la posicién competitiva de los destinos turisticos me
xicanos en el exterior, la atencidén especial otorgada al
mantenimiento de la asignacién presupuestal del gobierno fe
deral a dichas actividades en términos de délares, con obje
to de impedir la disminucién del impacto de los planes pro-
mocionales. (ver el Cuadro NGmero 2 sobre el presupucsto pro

mocional en el extranjero)}.

La orientacién de las politicas para el scctor turismo
se vislumbraba ya en el Programa Nacional de Turismo 1984-
1988. Sin embargo, ésta se profundizé cn su alcance espe-
cialmente a partir de principios de 1986, cuandé con motivo
de los sismos de septiembre de 1985 se registré un mayor ‘de
terioro en el estado de la economia mexicana. En el mensaje
a la nacién del 21 de febrero de 1986, el presidente De la

Madrid sefialé al turismo como la segunda actividad en impox
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tancia -después de la exportacién- para generar divisas pa-
ra nuestra economia. Como consecuencia, c¢n marzo del mismo
afio, se anunciaba un Programa de Accién Inmediata para Fo-
mento del Turismo, contenicndo medidas de transporte, fisca
les, financieras, crediticias, de fomento a la inversibn ex
tranjera, de comercializacién.y de coordinacién intersecre-
tarial, con las cuales se pretendfa dar un impulso adicio-

nal al sector.

El contenido de los planes y programas econémicos y

propiamente tur{sticos lleva consigo una serie de preésupues

.tos que vale la pena hacer explfcitos, en tanto reflejan’el

sistema de valores que se ha intentado favorecer con la po-
1ftica tur{stica. Dichas prémisas se refierch al enfoque

econémico con el cua( se enfrenta la crisis, al impacte del
turismo sobre 1la econohia mexicana y al papel del Estado Me

xicano en 1a conduccién de la polftica turfstica.

I1.2.1. El enfoqué econémico con que se enfrenta la
' €risis.

La adopcién de politicas econémicas supone privilegiar
alguna de las alternativas de accifn gubernamental, para al

canzar objetivos econémicos previamente establecidos. Para



llevar a cabo tal proceso, es preciso disponer de una expli
cacién de la realidad, a la cual denominamos enfoque ccon6-
mico. Como expone Arguro Guillén (18), cada enfoque lleva
implfcita una interpretacién de los fenémenos econémicos,
que se halla impregnada del sistema de valores y de la ideo:
logfa que defiende.

El gobierne de Miguel de¢ 1a Madrid formuléd una‘pro—
puesta de solucibn a la problemética de la_ economia mexica-:
na, fuertemente presionada por su sector gxtefno,'tras'uné,
serie de polfiticas errfticas por parte.de los anteriores go
biernos, las cudles habian hipertrofiadoe a la induétria pe~
trolera sin prever el camﬁio en las condiciones idternacip-
nales. La respuesta consistié en priQilegiar el cumplimien-
to de los compromisos financieros internacionales de nues-
tro pafs, al mismo tiemp6 que. s¢ planteaba el cambio hacia
una estrategia de desarrollo hacia afuera. De acuerdo con
dicha estrategia, en el discurso oficial la principal prio-
Ttidad resultaba el fomento a las eiportaciones y su princi-
pal problema, la disminucibn del iﬁpacto interno de la es-

trategia en el corto y mediano plazos.

'* En efecto, ya que en México se expresé una voluntad po
1itica de adoptar una estrategia de crecimiento hacia
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afuera, la etapa de transicién debe ser motivo de aten
cién especial a fin de minimizar sus costos econémicos
y sociales y simultancamente aprovechar sus beneficios
mediante la concentracién de esfucrzos .

Arturo Guillén identifica la posicién asumida por el go
bierno de México como un programa fundamentalmente monetaris
-ta, el cual explica a la crisis como resultado de problemas
estructurales en la cconomfa mexicana aunados a factores ex-
ternos. Estrategia neoliberal en 1la que, sin embarge ' ...
subsisten medidas de tipo keynesiano tendientes a mantenerxr
el erosionado consenso del gobierno. en relacién con las cla-

ses sociales..." (20)

I11.2.2, El impacto del turismo sobre la economfa mexi~ .
cana. .

En oposicibén a los cuest;onamientos-que han surgido en
el &mbito internacional en relacién con los efectos econbmi-
cos y sociales del turismo {(21), los gobiernos mexidanos han
enfatizado desde finales de los afios veinte,- las ventajas que

el turismo ofrece a nuestra cconomia.

Uno de los documentos mis representativos a este respec
to por parte del gobierno de Miguel de la Mddrid se encuen-
tra en la intervencién del entonces Secretario de Turismo 'y..

hoy virtual Secretario General de l1a Organizacién Mundial




38

del Turismo, con motivo de la primera sesién académica de la
Sociedad Turf{stica Nacional, A.C., en mayo de 1988, en la
cual se¢ hace una abierta defensa del sector turismo como
factor de impulso al desarrollo ante lo que calificé como

‘prejuicios y mitos del turismo'. (22)

Dentro de la argumentacién de la perspectiva oficial so

bre el turismo destacan los siguientes puntos:
a) ha-participacién del turismo en el Producto Interno
Bruto, que lo ubica en séptimo lugar en la economfa, asi co-

mo el répido ritmo de crecimiento de la actividad;

b) Su<contribucién a la generaciénnde empleos en el.sec

tor y su efecto multiplicador en actividades colaterales:
c) %u participacién en la inversién;

d) su posicién como segunda fuente generadora de divi-

sas después del petréleo.

e) el bajo coeficiente de contenido importado en la. ope

racién del sector;.




f) .,su efecto en favor de la distribucién poco concen-

trada del gasto;

g) la baja participacién de la inversifn extranjera

dentro de la propiedad de la hotelerfa en México, y

h) 1a contribucibn del turismo en favor de la distribu

¢ibén regional de la riqueza.

Ir.2.3. El papei del Estado en_.la conduccién de la po-
Iitica turistica.

Dentro de las posiciones neoliberales, el papel del Es
tado se limita a la proteccién de las libertades cconémicas
y a la ejccucién de obras de infraestructura y de servicios
que satisfagan las nuevas necesidades de la ‘estructura eco-

némica. El estado que:proponen es uno pequefic y eficiente.

Si bien, como explicé Arturo Guillén, el gobiernoc de
Miguel de la Madrid no adopté una posiciédn monetarista or=-.
todoxa, s{ favorecié la disminucién de la participacibn es
tatal en la esfera econbémica. En el caso del turismo, a di
ferencia de otros servicios o ramas de la produccién consi

deradas estratégicas, la posicién en favor de una partici-
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pacién restringida del Estade es la que ha predominado.

Esta posicibn no es nueva ni puede ser atribufda a la
adopcifn reciente de estrategias neoliberales. La identifi-
cacién del desarrollo de la actividad turistica como respon
sabilidad del sector privado y la relacién arménica con el
sector pfiblico para el impulso de las actividades turfsti-
cas data de los inicios mismos del turismo en nuestro pais,
como ha sido documentado por Eugenio Mac Donald, quien ubi-
ca en los afios veinte ¢l inicio de la actividad privada or-
ganizada en materia turistica. En 1922 se funda la Asocia-
cién de Propietarios y Administradores de Hoteles y, de acuer-
do con Mac Donald, a partir de entonces puede observarse una
gran actividad gubernamental tendiente a apoyar las acciones
privadas en favor del turismo. Destaca en ese momento, la
apertura de las carreteras Laredo-México, México-Acapulco,

Puebla-Oaxaca y México-Morelia-Guadalajara. (21)

Hacia los afios treinta el gobierno mexicano realiza las

siguientes actividades en apoyo al scctor turismo:

Y. .. fortalece los organismos privados dedicados a esta
actividad, fortalece los organismos oficiales turf{sticos,
crea Crédito Hotelero (1935), dota al pafs de la primera
Legislacién Federal en materia de turismé, inicia la re-
glamentacibén de los servicios tur{sticos con los cuales
prepara las bases institucionales que han de servir de ba
se para una etapa subsiguiente.de desarrollo'. (22)
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Més adelante, el mismo Mac Donald expresa la coinciden-
cia de intereses y objetivos c¢ntre sector pGblico y privado
en materia de turismo, al revisar algunas acciones desarro-
lladas conjuntamente en materia de promocién turistica en

los afios cuarenta:

'* Como puede observarse la actividad tur{stica se ha ca
racterizado siempre porquc es desarrollada en perfecta
armonfa entre Gobierno e iniciativa privada, bucna parte
de ello lo da el hecho de que durante el periodo presi-
dencial del General Avila Camacho (1940-46), se haya man
tenido una campafia que se denomind 'peso contra peso' y
que consistia en que el Estado proporcionaba para fines
de promocifn un peso por cada peso que la iniciativa pri
vada invirtiera en dicha actividad'. (23)

La era de los macroproyectos marca, sin embargo, un re-’
forzamiento de la posicién del Estado como impulsor del cre-
cimiento de la planta turfstica y del papel del sector priva
do y -marginalmente- del sector social, como encargados de
su operacién. A este Tespecto existe un amplio consenso en-
tre el sector oficial y el privado, que se evidencia con
frecuencia en ambos discursos. Como ejemplo de ello podemos
encontrar el discurso del presidente de la Asociacién Mexi-
cana de Agentes de Viajes, Virgilio Garza, ante el Secreta-
rio de Turismo, durante la celebracién del 43 aniversario de

la fundacién de dicha asociacién, cuando destacé:



... la responsabilidad de los agentes de viajes en la
transfommacibn econémica del pafs, tocando coinciden-
cias con la SECTUR... el crecimiento.de la industria del
turismo corresponde a la iniciativa privada, empresarios
y trabajadores, y al sector pfblico su fomento y orienta
cibn, aprovechando las oportunidades que ofrece en el de
sarrollc, la creacién de empleos y generacién de divi- —
sas... ".(24)

finalmente cabe sefialar la tendencia hacia la limitacién
de la intervencién del Estado en la operacibn de los servi-
cios tur{sticos, ecjemplificfindola durante la administracifn
con la venta de parte importante de las acciones de Nacional
Hotelera en 1986 y de 1la l{nca aérea Acroméxico en 1988, como
parte de las acciones de desincorporacién de empresas del sec

tor paraestatal.
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Fuente: Banco dc México/Secretaria de Turisme.

A este respecto con cierta frecuencia se recuerda entre
los estudiosos de la polftica exterior mexicana el 'bo}i
cot judfo', resultado del voto de México en Naciones
Unidas en noviembre de 1975 en favor de una declaracién
en el sentido de que el sionismo es una forma de racis-
mo. Ver a Mario Ojeda.- Alcances y lfmites de la politi-
ca exterior de México. M&xico, 1981. p. 197, y a Alfonso
de J. Jiménez Martinez.- Turismo. Estructura y Desarrto-
llo. México, 1984. p. 1387

Mario Ojeda. op. cit. p. 5.

Sobre las transformaciones en la polfitica exterior de
México se sugiere consultar el ensayo de Ricardo Vale-
ro "La polftica exterior de México. Contexto y Realida-
des", asf como el comentario de Lorenzo Meyer al traba-
jo de Olga Pellicer '"La politica cxterior de México an-
te el resurgimiento de las hegemonfas", ambos en: Hum-
berto Garza E. (comp.).- Fundamentos y prioridades de
la polftica exterior de MExicc. México, 1986. pp. 24-
27 y S5I-53%

Mario Ojeda.- op.-¢cit. p. 6.

Peter F. Druker.- "La cambiada economia mundial' en:
Investigacibn econémica. Vol. XLIV, ném. 180. México,
T987. p. 62.

Poder Ejecutivo Federal.- Plan Nacional de Desarrollo
1983-1988. México, 1983. p. 71.
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Ver a Rosario Green y Ma. Amparo Canto.~ "La profesio~
nalizacién del Servicio Exterior Mexicano' en: El_Ser-
vicio Exterior Mexjicano. México, 1987. pp. 120-137.

Bernardo Sepfilveda.- "Reflexiones sobre la polfitica
exterior de México" en Humberto Garza E.- op. git. p.
407.

Poder Ejecutivo Federal.- Progruma Nacional de Turismo
1984-1988., México, 1984. p. 3.

Convenio entre los Estades Unidos Mexicanos y los Es-
tados Unidos de América Sobre el Desarrollo ¥y la Faci
litacidn del Turismo, firmado en la Ciudad de México™
el 18 de abril de 1983,

Carlos Camacho Gaos.- "La importancia econdmica del
turismo en México y Latinoamérica® en: Dimensién Tu-

ristica. México, 1988. p. 24.

Poder Ejecutivo Federal.- op. cit. (1983), p:.102.

Clemente Ruiz Durdn.- "México: crisis y transicién®
en: Economia Informa. Nam. 160-161. México, 1988. pp.
50-57.

Poder Ejecutivo Fedcral.-op. cit. (1983}, »p. 1890-192,

Ibidem. p. 373.

Secretarf{a de Turismo:. _La sustitucién de deuda exter-
na de México y 1a inversidn en el sector turismo. Mé-
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xico. Noviembre 24 de 1987. p. 1.
Arturo Guillén R.- op. cit. p. 163.

Alfonso de J. Jiménez identifica en 1975 el inicio de las
posiciones escépticas sobre el impacto favorable del tu-
rismo en las economias nacionales. En ese afio, bajo los
auspicios del Conscjo Econémico y Social de las Naciones
Unidas, en el estudio denominado "Impacto del turismo. in-
ternacional sobre el desarrollo econbmico de los paises
en desarrollo" se advertia que era preciso efectuar ané-
lisis rigurosos de las condiciones prevalecientes en cada
paf{s antes de considerar al turismo como instrumento de
crecimiento y bienestar, e incluso se prevenia sobre sus
efectos en la profundizacién de la dependencia y en el de
terioro de las condiciones sociales y culturales de las
poblaciones. op. cit. pp. 71 y 122-123.

Secretaria de Turismo. Mitos y realidades del turismo en
México. México, 1986. pp. 15-21.

Eugenio Mac Donald.- Turismo: una recapitulacién. México,
1981, p. 101.

Nota sin firma en: Ticmpo de Turismo. Afio 11, nfim.: 25.
México, 1988. p. 187 :
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IT1. ESTUDIO DE CASO. ANTECEDENTES.

Una vez identificados los objetivos que persigue 1a opera-
cibn de las represcntaciones gubernamentales de turismo en el
exterior de acuerdo con el discurso oficial y siguiendo con la
propuesta del anflisis configurativo, procederemos a abordar el
andlisis de las principales tendencias que registra nuestro pPTO
blema de estudio, as{ como los factores que consideramos han
influfdo en la conformacién de dichas tendencias, sugiriendo su
trayectoria previsible. En otras palabras, intentamos comparar
el comportamiento real de las representaciones turfisticas en el
extranjero con el del resto de las representaciones turisticas
en la sociedad internacional y, por otra parte, precisar el tra
tamiento jurfdico que se¢ les confiere y sus consecucncias mis

importantes.

Con un propésito de orden en la exposicién, realizamos una
divisién temporal que identifica en primer lugar los antececden-
. tes histéricos del fendmeno y, posteriormente, su estado actual
y sus implicaciones en rclacién con los objetivos y metas que -

revisamos cn el capitule anterior.
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ITI.1.1. Antecedentes de la represcntacién gubernamen-
tal especializada en materia turistica.

ITI.1.1. Antecedentes en la sociedad internacional.

En primer lugar, es preciso sefialar que el concepto
mismo de la promocién oficial del turismo es relativamente
nuevo, ya que el desarrollo del turismo aparece histérica-
mente como consecuencia de la actividad privada ante el de
sarrollo de las comunicaciones, por lo que la responsabili
dad de su impulso generalmente ha recafdoc en los particula

res. (1)

La accién oficial en la conduccién y, concretamente,
en la promocién del turismo, aparecié y ha tenido un cre-
ciente desarrollo debido a la expansién de la actividad,
al surgimiento de empresas multinacionales y a la integra-
cién horizontal que en general se observa en los servicios
turisticos y en virtud de que el interés de las empresas no
estd en la promociédn del turismo hacia un destino o pafs es
pec{fico, sino hacia el consumo de su servicio dondequiera
que éste se encuentre:

"... varios tipos decampresss. relacionadas con la indus
tria turfstica promueven activamente el turismo en gene-
ral, pero todos ellos mantienen intereses velados y s6lo
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los organismos nacionales de turismo hacen del destino su
principal preocupacién. La mayor parte de la publicidad
de las lineas aéreas, bancu, firmas de renta de autos y
operadores de viajes, vende sus propios servicios més
que la popularidad del viaje, asume que la demanda esté
ahf, y si no, puede buscarla en alglin otro lado. De modo
que corresponde a los gobiernos, no a las cmpresas priva-

das promover activamente el turismo como un concepto en
sf mismo". (2)

El primer antecedente que encontramos respecto a la pro
mocién oficial del turismoc corresponde al establecimiento de
oficinas de los Ferrocarriles Federales de Suiza en Paris,
Nueva York, Berlfn, E1 Cairo y Venccia en 1905, y el ecsta-
blecimiento de una oficina nacional de turismo por parte del
Gobierno Francés en 1910. (3) Segln cifras de 1a Organiza-
cién Mundial de Turismo, al inicio de 1la presente década,
dicha organizacién contaba con 102 miembros representantes
de agencias gubernamentales de turismo (4) y, sobre el com-
portamiento de las representaciones de turismo en el exte-
rior, encontramos que en 1986 tan s6lo al interior de 24
paf{ses de la Organizacién de Cooperacibén y Desarrollo Econé-
micos, exist{an 300 oficinas de las agencias nacionales res-

ponsables de la promocibn turistica en el extranjero. (5)

En el caso de los Estados Unidos resulta también muy
ilustrativo observar que mientras en 1950 s61o 15 estados

promovian el turismo, en la actualidad todos lo hacen, 8 de
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ellos habiendo iniciado sus programas en 1980, en medio de
un perfodo de recesifn econdmica generalf6) y que hacia 1985,
tan sélo la ciudad de Los Angeles tenfa mis de 30 oficinas

de promocién turistica. (7)

La expansién de la actividad gubernamental para la pro-
mocién turfstica de sus destinos ha originado un elevado ni-
vel de competencia en cl mercado internacional y, ante la es
casez de recursos en muchos paises, el desarrollo de progra-
mas y campafias eficientes se ha vuelto una condicién indis-

pensable para mantener su posicibén en el mercado.

IIT.1.2. Antecedentes en el caso de México.

El desarrollo de la actividad turfstica en nuestro pafs
data de los afios veinte y treinta y tiene como su principal
catalizador a la modernizacién en los servicios de transpor-
te, ocurrida en el mundo a principios del presentec siglo,

asf como 1la vecindad geogr4fica con los Estados Unidos.

Alfonso de J. Jiménez identifica a la Comisién Mixta
Pro-Turismo creada en septiembre de 1929 por el entonces pre

~ sidente Emilio Portes Gil, como el primer organismo oficial
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responsable del fomento a la actividad turf{stica cn México.
(8) A partir de entonces y bajo diversas figuras administra-
tivas, se ha dado una constante expansién de la accibn guber-

namental en materia de promocién turistica. (9)

Durante la primera década de actividad oficial, se pro-
cedié al establecimiento de una primera red de oficinas en

el exterior, las cuales tenian como objetivo: " fomentar

el mercado turf{stico del pais de su jurisdiccién y hacer

mis efectiva y directa la accibn propagandistica". (10)

E1l antecedente directo de las actuales representaciones
de turismo en el exterior puede ser identificado en las ofi-
cinas establecidas por el Consejo Nacional de Turismo a par-

tir del afio siguiente a su creacibn:

"Desde el afio de 1962 se inicié por parte del Consejo
Nacional de Turismo la instalacién de oficinas de rela-
ciones pfiblicas e informacién turfstica en el extranje-
ro. La primera oficina que se creb en el viejo continen
te fue la de Parfs y, en Norteamérica, 1la de.Nieva -
York. ‘Al terminar el afio de 1969 se encuentra funcionan
do una red de oficinas que cubren los Estados Unidos y
Canad4, Centro y Sudamérica; Francia, Gran Bretafia, Re-
pfiblica Federal de Alemania, Suiza, Austria, Bélgica en
Europa; en Oriente Tokio 'y Hong Kong y en Australia,
Sidney'. 1)
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Si revisamos el comportamicnto histﬁrico de estas ofici
nas (ver el Cuadro Nlmero 3), es posible observar que hacia
1980 el Consejo Nacional de¢ Turismo contaba con 32 oficinas
en el extranjero y que en 1882 alcanzé un nivel miximo al
llegar a 38 oficinas, hecho que coincide con el auge petrolg
ro y la expansiédn del gasto gubecrnamental. Sin embargo, a
partir de- 1984 observamos una dréstica disminucién en cl nd-
mero de oficinas hasta alcanzar al término del gobierno de
Miguel de la Madrid un néGmero de 13 oficinas para los afios

1987 y 1988.

La notable disminucién en el nGmero de represcntaciones
ha sido explicada por la Secretaria de Turismo como resulta-
do de un programa de reestructuracién de sus programas en
el extranjero, en favor de alternativas promocionales mis mo
dernas como son el acceso a medios computarizados de informa
cién turfstica y a sistemas telefénicos sin costo para el
usuario. Sin embargo, se ha enfatizado el papel fundamental
que se otorga afin a las representaciones de turismo como ins

trumento de promocién turistica en el extranjero:

"'Se ordenaron y reorientaron las actividades de las ofi
cinas de la Secretaria en el extranjero, instrumentos in
dispensables para la promocién turfstica internacional,
al asignfrseles un papel mis protagénico en la comercia-
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lizacién del preducto turfstico y descargarlas de funcig
nes rutinarias.

La distribucién de materiales promocionales es realiza
da por empresas especializadas y 1la informacién a la in-
dustria y pfiblico en general se efectlia ahora, a través
de los sistemas mAs modernos de cémputo y de telecomuni-
caciones, tales como: SABRE en Estados Unidos y Canad4,
PRESTEL en Inglaterra, BTX en Alemania, MINITEL en Fran-
cia y Linca 800 en los paises donde estd disponible.

Gracias a la incorporacién de ecstos instrumentos técni
cos ¥y a la aplicacién de los principios de racionalidad
y disciplina administrativa, fue posible reducir el nfme
ro de oficinas de 36 a 13, incrementando la eficiencia ¥y
productividad de sus recursos humanos y materiales'. (12)

I1I.2. La:legislacién internacional aplicable.

La representacién de los gobiernos en el exterior es un.
tema recurrente dentro del Derecho Internacional. La importan
cia de las actividades que desarrollan estas rcpresentaciones
ha originado una permanente preocupacién por asegurar las COE.
diciones apropiadas para su establecimiento y para el cumpli-
miento cabal de sus funciones. De hecho, existen dos ramas
dentro del Derecho Internacional Pfiblico que estudian especi
ficamente estos asuntos, el Derecho Diplomético "... que sc
ocupa de 1a representacién exterior de los Estados y de las
negociaciones que dichas representaciones llevan a cabo..."
(13}, y el Derecho Consular definido como: "Conjuntc de nor-
mas convencionales o consuetudinarias que determinan el régi
men internacional aplicable a las relaciones consulares y a

los §rganos de las mismas en su funcionamiento"., {14}




Dentro de ambos conjuntos normativos es posible encon-
trar en la actualidad avances consistentes en el tratamiento
que se otorga a las represcntaciones gubernamentales, un tra
tamiento preferencial que es -a decir de Modesto Seara Vdz-
quez- ... no para beneficiar a los individuos... sino para
asegurar la realizacién efectiva de las funciones de las mi-
siones diﬁlométicas". (15)

ITI.2.1. Instrumentos formales.

Si bien en el estado actual de codificacién del Derecho
Internacional existcen miltiples instrumentos tendientes a re
gular la representacién gubernamental, con diversos alcances,
es posible identificar dentro de ellos como los de aplicacién

més generalizada en la comunidad internacional a los siguien

tes:

a) Convencién de Viena Sobre Relaciones Diplomiticas,

de 1961;

b) Convencién de Viena Sobre Asuntos Consulares de 196};

c) Convencién Sobre Misiones Especiales de 1969.
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Estos instrumentos permiten a los Estados que se encuen-
tran adheridos a ellos asegurar una serie de condiciones para
el buen desempefioc de sus representaciones en el exterior. Su
contenido versa sobre aspectos tales como las funciones de ca
da tipo de represcntacién, la clasificacibédn de sus miembros,
las formalidades para la notificacibén de nombramientos, entra
das y salidas del territorio del Estado receptor, las obliga-

ciones y prerrogativas que les son aplicables, etc.

De acuerdo con cl articulo 3o0. de la citada Convencibn
de Viena Sobre Relaciones Diplométicas, serén funciones de

las misiones diplomiticas:

a) Representacibén del Estado acreditante ante el Estado

receptor;

b) proteccién de los nacionales y de los intereses del

Estado acreditante en el Bstado receptor;
c) negociacibén con ¢l Estado receptor;

d) recoger, utilizando los medios legales, informacibn
sobre la situacién en el Estado receptor y enviarla al Esta-

do acreditante, y
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e) promover las relaciones de amistad entre ambos Esta-
dos y desarrollar sus relaciones econémicas, culturales y

cienti{ficas.

Por su parte, la Convencibén de Viena Sobre Relaciones
Consulares de 1963 establece trece incisos detallando las
funciones consulares. Dentro de ellas destacan el prestar
proteccibén, orientacién y auxilio a los nacionales de su Es
tado, fomentar el desarrollo de las relaciones comerciales,
econémicas, culturales y cientificas entre el Estado acredi-
tante y el Estado receptor, actuar en calidad de notario pf-
blico y funcienario de registro civil, extender documentos
de viaje, actuar como auxiliar o delegado de las dependen-
cias civiles y militares de su gobierno e informarse sobre

las condiciones del Estado receptor.

Finalmente, y de conformidad con el articulo lo. de 1la
Convencién Sobre Misiones Especialecs antes indicada, se en-
tiende por misién especial a "... una misién temporal, que
tenga carficter represcentativo del Estado, enviada por un Es
tado ante otro Estado con el consentimiento de este. dltimo

para tratar con él un cometido determinado®.

Ademds de aportar beneficios tales como una mayor uni-
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dad terminolégica, estabilidad y uniformidad précticas, estos
instrumentos resultan esenciales para el establecimiento de
distintas prerrogativas relativas a las funciones, a las per-
sonas y a las cosas, en forma tal que se aseguran garantias
bAsicas dentro de las que destacan: la libertad de comunica-
ciones, la inviolabilidad de correspondencia, en ciertos ca-
sos inviolabilidad personal, proteccién a locales, muebles,
medios de transporte, archivos y documentos, entrada libre

de impuestos de artfculos, materiales y equipo, etc.

No obstante que los referidos instrumentos tienen en la
actualidad una cobertura considerable de la actividad diplomé
tica, consular y paradiplomitica, su contenido no resulta
aplicable al conjunto de la paradiplomacia existente, ni pro-
porciona un marco jurfdico internacional que defina las condi
ciones de operacién de las representaciones gubernamentales
especializadas. Su contenido y la experiencia en su aplica-
cién es, sin embargo, un antecedente muy valioso a conside-
rar en el anflisis y regulacién del wmarco de operacién de las
representaciones especializadas que especificamente nos ocu-

pan.

I11.2.2, Instrumentos informales.

Los instrumentos juridicos indicados en el inciso ante-
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rior, aln cuando formalmente denominados 'convenciones', cum-
plen con las caracteristicas del tratado internacional -en
este casc multilateral- ¢l cual constituye la principal

fuente de Derecho Internacional en la actualidad.

En su anflisis sobre el Derecho Internacional Contempo-
rdneo, I. Lukashuk sefiala una serie de motivos que, desde su
punto de vista, respaldan la celecbracién del tratado como el
mejor instrumento de regulacién de las relaciones internacio

nales:

"La forma de tratado permite enunciar del modo mis pre-
ciso las normas, los derechos y los compromisos recipro-
cos, facilita el control de su cumplimiento, que puede
ejercerse no sélo por los Estados sino también por los
amplios sectores de poblacién y coadyuva asf{ al afianza-
miento de la legalidad internacional... [y prosiguej.
Como resultado del aumento del alcance de la colabora-
cibén internacional y del incremento del papel de las
fuerzas democrfticas en la vida internacional, adquiere
creciente importancia la ratificacién juridica interna-
cional de los propbsitos fundamentales que persiguen los
Estados en la palestra internacional. El tratade interna
cional es la forma mis apropiada para ello'. (16)

Sin embargo, y aduciendo por lo general motivos de caric
ter préctico ante la multiplicacién de los contacteos interna-
cionales, las filtimas décadas permiten observar el surgimien-
‘to y acelerada propagacién de acuerdos internacionales que
sin Trevestir la formalidad de los tratades, las convenciones

o los convenios, regulan las actividades internacionales y,
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de alghn modo, c¢rean compromisos entre los Estados y sus re-
presentantes. Para hacer referencia a este tipo de documen-

tos utilizaremos el término 'instrumentos informales'.

Rail Valdez hace una serie de consideraciones respecto
a las caracteristicas y orfgen de esta forma de acuerdo in-
ternacional de voluntades, denominédndolo ‘acuerdo ejecuti-
vo', para el que no considera que existan en términos reales
diferencias sustantivas si se le compara cvon los instrumen-
tos tradicionales. Asi, define al acuerdo ejecutivo de la

siguiente forma:

“Convenio internacional celebrado entre los ejecutivos
de dos o mis gobiernos, frecucntemente entre los Jefes
de Estado, para el que no se necesita la concurrencia
del 6rganc legislativo correspondiente. Estd sujeto a
menos formalidades que los tratados ordinarios y com-
prende materias de menor importancia que éstos. Los Es
tados Unidos son pricticamente los creadores de este
tipo de convenios y han promovido ampliamente su difu-
sién. lLos e¢jemplos mAs importantes de ellos son: los
acuerdos celebrados én c¢jecucién de leyes del Congreso,
tales como convenios postales, o en algunos casos con-
venios comerciales, y los acuerdos para regular actos
puramente administrativos, como los relativos a ajus-
tes de reclamaciones a ciertas disposiciones sanita-
rias". (17)

La celebracién de este tipo de acuerdos, en tanto es un

resultado de la préctica de los Estados, refleja la costum-
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bre internacional, fuente tradicional de Derecho Internacio-
nal, Esta prictica est4 ademés aceptada por la Convencién de
Viena Sobre el Dereccho de los Tratados en forma implicita,
al expresar en su artfculo 20. que entiende como tratado
"... un acucrdo internacional celebrado por escrito entre Es
tados y regido por el derecho internacional, ya conste en un
instrumento Gnico o en dos o més instrumentos conexos y cual
quiera que sea su denominacién particular', aceptacién que
se extiende a otras précticas a través de su articula 3o.,
el cual indica que el hecho de que el contenido de esa Con-
vencién no se aplique a los acuerdos entre otros sujetos de
Derecho Internacional o a los acuerdos no escritos, no afec-
ta su valor jurfdico o la aplicacién de normas a que pudie-

ran estar sujetos por otros instrumentos.

La propia Comisidén de Derecho Internacional de las Na-
ciones Unidas se ha referido a estos instrumentos internacio
nales mediante el término 'tratados en forma simplificada',

el cual es definido de la siguiente forma:

"Un tratado en forma simplificada significa un tratado
conclufdo por inteércambio de notas, minutas o memorandos
ae ententimiento, declaraciones conjuntas u otro instru-
mento conclufdo mediante un procedimiento similar". (18)

Es necesario observar que la utilizacién de estos instru
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mentos es causa de incertidumbre en la préctica de los Esta-
dos y es un importante tema de discusién entre los juristas
y los responsables de conducir y supervisar la polftica exte
rior en algunos pafses, En tal sentido se expresa Anthony
Aust al revisar la prictica del gobierno de la Repfiblica Fe-
deral Alemana, que distingue entre acuerdos polfticos y admi
nistrativos, pero mantiene una considerable incertidumbre so
bre la aplicacién del derecho interno o internacional para
acuerdos entre ministros de Estado, Asimismo, observa el ca-
so de los Estados Unidos de Norteamérica, en donde incluso
fue necesario establecer una regulacién especffica sobre
acuerdos internacionales por parte de su Departamento de Es-
tado en abril de 1981, en la que se indican los criterios pa
ra definir cufles acuerdos deben ser notificados al Congreso.

(19)

El conocimiento de la préctica internacional en torno a
estos instrumentos y la discusibén sobre la obligatoriedad pa
ra los Estados, asf como las implicaciones de su uso en tér-
minos de contrel interno de la polfitica exterior por parte
del poder legislativo, son puntos que quisimos sefialar en
virtud de que 1a utilizacién de instrumentos informales es
comfin en el caso de las representaciones gubernamentales es-

pecializadas, dado el carfcter técnice de sus actividades y
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ante la ausencia de instrumentos formales espec{ficamente

orientados a definir su situacién jurfidica.

I11.3. E1 marco jurfdico de operacién de las representa-
ciones gubernamentales de turismo en la sociedad
internacional.

Dada la escasez de investigaciones sobre la situacién ju
rfdica en la que operan las representaciones gubernamentales
especializadas en la sociedad internacional, estimamos Gtil
exponer los principales resultados de una investigacién efec-
tuada en 1986 en torno a la situacién prcvaleciente al respeg
to para la operacién de 353 oficinas de turismo de los si-
guientes 24 Estados: Alemania Federal, Australia, Austria,
Bélgica, Canad4, Dinamarca, Espafia, Estados Unidos, Finlan-
dia, Francia, Grecia, Irlanda, Islandia, Italia, Japén, Luxem
burgo, Holanda, Nueva Zelanda, Noruega, Portugal, Reino Unido,

Suecia, Suiza y Turqufa, (20)

En relacién con el tipo de organizacién de las activida-
des de promocién turfistica en las administraciones de cada
uno de los Estados considerados por la investigacién, encon-
tramos que en once de cllos las entidades responsables de la
promocién turfstica forman parte del gobierno central, mien-

tras que en el resto dichas unidades se han establecide como
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entidades no lucrativas reguladas por el Derecho Pliblic. En

general, reciben recursos presupuestales gubernamentales para
su funcionamiento, aunque en ciertos casos pueden obtener tam
bién recursos de otras fuentes como donaciones o aportaciones

del sector privado.

El elemento personal, constituido por 1865 empleados, se

encontraba compuesto de la siguiente forma: (21)

36% Nacionales del pais emisor, contratados en el
pais de orfgen.

22% Nacionales del pafs emisor, contratados local-
mente.
42% Extranjeros, contratados localmente o en el pafs

de origen.

A pesar de que todos los Estados considerados son firman
tes de la Convencién de Viena Sobre Relaciones Diplomiticas
de 1961, con excepcién de Holanda y Turqufa, fue posible obser
var que s6lo en tres de ellos (Canadé4, Luxembﬁrgo Yy Nueva Ze;
landa), en los cuales las repfesengaciones de turismo forman

parte integrante de sus misiones diplométicas o consulares,
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les cra aplicado el contenido de dicha Convencién o de la Con
vencién de Viena Sobre Asuntos Consulares de 1963. En el res-
to de los casos puede decirse que las representaciones eran
consideradas en términos similares a los organismos privados,
sujetos a la legislacién correspondicnte en el pafs receptor.
Lo anterior, a pesar de que en todos los casos las representa
ciones cxﬁrcsaron no llevar a cabo actividades que involucra-
ran la venta de servicios o la recepcién de pagos por otro

concepto.,

En el apartado de conclusiones de la referida investiga-
cifén podemos encontrar en forma sucinta algunas consideracio
nes sobre los mecanismos que los Estados utilizan para defi-
nir la situacién juridica de operacién de sus representacio-
nes de turismo en el exterior, confirmando nuestra hipétesis
de que las facilidades que se otorgan en la actualidad resul-

tan .insuficientes:

“"Aquellos pafses que han acordado un status diplomftico
o consular lo han hecho sobre una base bilateral. Una de
las excepciones es Nueva Zelanda... se ha conferido sta-
tus diplomftico a sus representantes en Canadd, Jap6n,
el Reino Unido y los Estados Unidos. Su personal de me-
nor range es generalmente clasificado como 'cuerpo técqi
co y administrativo en misiones consulares' de acuerdo
con la Convencién de Viena, y se le otorga pasaporte ofi
cial.

La experiencia de los Estados Unidos ha sido exdctamen




te la opuesta. No obstante que consideran a sus represen-
taciones de turismo como parte de la Embajada de los Esta
dos Unidos, ninglin pals receptor otorga status diplombti-
co a sus Directores... Esta situacién, de acuerdo con los
Estados Unidos, ha ocasionado una gran variedad de proble
mas en la operacién real de las Tepresentaciones.

Independientemente del status, pareceria que muchos
paises han evitado problemas en lo posible, simplemente
adquiriendo o rentando localmente mobiliario, equipo y
vehiculos automotores.

De manera similar, los acuerdos sobre doble imposicién
y seguro social han permitido que los conflictos se man-
tengan en un nivel minimo y que, cuando ocurren, puedan
ser Tesueltos rapidamente por las autoridades correspon-
dientes". (22)
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Sobre ¢l desarrollo histérico del turismo, véase a Alfon-
so de J. Jiménez.- op. cit. Cabe aclarar que en el caso
de los pafses socialistds, el Estado si ha mantenido una
amplia participacién en la propiedad y operacién de la
planta turfstica. Asimismo, como observa Donald Lundberg,
algunos Estados no s6lo no han impulsado el desarrolle

del turismo en su territorio, sino que lo han desalentado,
v. gr. Uganda, Guinea, Albania y China entre otros. Ver

a Donald Lundberg.- The tourist business. Nueva York,
1985.

R. Senior.- The World Travel Market. Nueva York, 1983.

Donald Lundberg.- op. cit. p. 30.

Idem.

QECD.- -Status of Tourist Representations Abroad . Viena,
1987.

Linda K. Richter.- "State Sponsored Tourism: A Growth
Field for Public Administration?' en: Public Administra-
tion Review. Vol. 45, nfim. 6. Washington, 1985.

Donald Lundberg.- op. cit. p. 203

Alfonso de J. Jiménez.- op. cit. p. 22.

Para una revisién histérica de las actividades del gobier
no de México en materia turistica, ver: Alfonso-de J. Ji~
ménez.- op. cit.; Carlos Garcia Mata.- "Polftica de turismo
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az)

(13)

(14)

1s)

(16)
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en la plancacién del desarrollo" en Planificacién Turis-
tica. México, 1981; Eugenio Mac Donald.-op. cit. Sccre-
Taria de Turismo.- La evolucibédn del turiSmo cn México y
su relacién con los tres niveles de gobierno, desde un
punto de vista juridico-administrativo. México, 1988, y
Miguel Torruco.- Historia institucional del turismo en
México 1926-1988. M&éxico, 1988.

Consejo Nacional de Turismo.-Memoria 1969. México, 1970
p. 163 —

Idem.

Secretarfa de Turismo. Reunién de autoevaluacién 1983-
1988. México, 1988. p. 20

J. Lion Depetre. Derecho Diplomitico. México, 1974. p.
20,

Luis Wybo A.- Terminologfa usual en las relaciones_inter-
nacionales. Asuntos Consulares. Méxice, 1981. p. 24.

Modesto Seara Vézquez. op. cit. p. 226.

I. Lukashuk,- "Fuentes del Derecho Internacional Contem
poréneo' en: Tunkin, T. (comp.).- El Derecho Internacio-
nal Contemporfneo. Moscd, 1973. p. 195.
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(z20)

(21)
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Ratil Valdez Aguilar.- Terminologf{a usual en las relacio-
nes internacionales. Dcrecho diplomdtico y tratados. Mé-

xico, 1976. p. 53.

Segundo Anuario 1962 de la Comisién de Derecho Interna-
cional. Citado por Anthony Aust. "The theory and prac-
tice of informal international instruments' en: Interna-
tional and Comparative Law Quarterly. Vol. 35, parte 4.

P. 795,

Ibidem. pp. 796-800,

OECD.- op. cit.

Ibidem. p. 5.

Ibidem. p. 20.
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IV. ESTUDIO DE CASO. SITUACION ACTUAL.

Las representaciones de turismo del gobierno de México en el
extranjero han registrado desde su creacién cambios importantes en
términos de su nlmero, estructura, organizacibén y recursos. Duran-
te la administracién de Miguel de la Madrid puede identificarse
un viraje considerable en 1la organizacién de las representaciones
de turismo con motive de 1la extincién del Consejo Nacional de Tu-
rismo y de la incorporacibén de sus funciones y recursos a la Se-
cretarfa de Turismo, lo cual se efectubé a través de un programa
de reestructuracién de las actividades de promocifn en el exte-

rior de dicha dependencia.

Para la elaboracién de este capitulo se tomé como base la
situacién prevaleciente y los instrumentos juridicos vigentes en
el perfodoc 1982-1988 y, cuando ello ha sido necesario, el afio de
1988, en el cual se considera como conclufda la citada reestruc-

turacidén de las representaciones en el exterior.

Debido al escaso material documental existente sobre las con
diciones generales de operacién de las representaciones de turismo
de México, fue preciso recabar gran parte de la informacidén directa
mente en la Direccibén General de Promocidén Internacional de la Se-

cretarfa de Turismo, as{ como aplicar un breve cuestionario a cada
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una de las representaciones, el cual fue Tespondido por el delega
do o, cuando ello no fue posible, por la persona Tesponsable de
los asuntos legales y administrativos de la representacién. Para
mayor referencia, en el Anexo se incluyé una copia del cuestiona-

rio aplicado.

IV.1. Organizaciédn y recursos.

La Secretaria de Turismo mantiene la operacién de trece re-
presentaciones en el exterior, ubicadas en las siguientes ciuda-
des: Chicago, Francfort, Houston, Londres, Los Angeles, Madrid,
qutreal, Nueva York, Paris, Roma, Tokio, Toronto y Washington.
Ademis, operan dos Direcciones Rezionales establecidas en Nueva
York y Los Angeles, las cuales tienen un propésito de coordina-
cién y control de las actividades de las representaciones (de
las establecidas en el freca Este de los Gstados Unidos y Canad4
para la Direccién Regional en Nueva York, y de las representacio-
nes en Houston, Tokio y la propia ciudad de Los Angeles para la

Direccién Regional ubicada en esta Gltima ciudad).
IV.1.1. Funciones.

De acuerdo con el Manual de Organizacién de la Direccién Gene

ral de Promocién Internacional, las funciones de las representacio
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nes en el extranjero son las siguientes:

a) Llevar a cabo las acciones necesarias para promover el in-
cremento de la afluencia de corrientes turisticas del exterior ha-

cia México-

b) Promover en el extranjero la imégen de México como destino

turistico,

c) Distribuir la informacibén y publicidad turf{sticas de Méxi-

co en el exterior.

d) Participar en las ferias, exposiciones y demés eventos que
se celebran en el extranjero, a través de los cuales sea posible

promover turfsticamente a nuestro pafs.

e) Establecer y mantener relaciones con agencias de viajes,
operadores de viajes y de turismo y mayoristas del exterior, por me
dio de las cuales se puedan inducir corrientes turf{sticas hacia Mé-

X1cOo.

£f) Realizar el inventario del mercado turfistico dentro del
frea de su competencia, asf como vigilar las variaciones del mismo,

proponiendo de inmediato acciones concretas encaminadas a obtener
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un mayor beneficio del mismo.

g) Promover viajes de familiarizacién hacia nuestro pafs con
agencias de viajes mayoristas, minoristas, operadores de servicios

turf{sticos y representantes de los medios de comunicacién.

h) Atender solicitudes de informacién turistica y distribuir

formas migratorias a las agencias de viajes.

IvV.1.2. Elemento material.

Las representaciones de turismo en el extranjero, con. excep-
¢ién de las que se encuentran en Paris y en Tokio, se encuentran
ubicadas ffsicamente en instalaciones diversas a las que ocupan
las misiones diplomfiticas y consulares de nuestro pais, para lo
cual han celebrado contratos de arrendamiento en condiciones simi-

lares a las que se aplican en cada pafs a los organismos privados.

En el caso de Paris, existe un acuerde entre la Secretarfa de
Turismo y 1la Secrectarfa de Relaciones Exteriores, mediante el cual
se permite a aquella ocupar parte de las instalaciones de un edifj
cio propiedad de la Embajada de México en Francia y, en el caso de

Tokio, la representacién de turismo ocupa una oficina habilitada
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con tal fin dentro del propic Consulado de México en’dicha ciudad.
IV.1.3. Elemento personal.
Hacia 1988, las representaciones de turismo en el extranjero

contaban con 70 empleados comprendidos dentro de las siguientes ca

tegorfas, siendo casi en su totalidad de nacionalidad mexicana: (1)

Categorfa Nfimero de personas
Director Regional 2
Delegado i3
Asesor 1
Agregado 1
Representante 22
Auxiliar 12
Secretaria 15
Mensajero 4
Total . 70

Los honorarios asignados al personal en el extranjero se ri-

- gen por un tabulador interno aprobado por la Secretar{a de Progra-
macién y Presupuesto. Sin embargo, no existe una homologacién de
los piveles, percepciones y prestaciones en relacién con los que
se otorgan al personal en el extranjero por parte de otras depen-

dencias 6 en relacibén con el personal diplomitico o consular.
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Para efectos de seguridad social, la Secrctarfa de Turismo ha
contratado en varios casos seguros médicos locales para atender las
necesidades del personal en el extranjero y de sus familiares. Pa-
ra definir prestacioncs como vacaciones, horarios de trabajo y dias
de descanso, las rcprescentaciones se ajustan en general a la legis-
lacién y costumbre locales, particularmente cuando se trata de pres
taciones mAs amplias protegidas por el derecho laboral del Estado

receptor. (2)

IV.2. Marco juridico de operacién.

Desde el punto de vista interno, las representaciones de turis
mo son, en primer lugar, parte de la administracién ptGblica federal,
puesto que refinen las siguientes caracteristicas, de acuerdo con 1la
enumeracién propuesta por Miguel Acosta Romero al definir a la admi-

nistracién pGblica: (3)

a) Dependen del Poder Ejecutivo;

b) tienen a su cargo una aétividad estatal que no es desarrolla
da por otros poderes:

c) su accibén es contfnua y permanente;

d) persiguen el interés pfiblico;

e) adoptan una forma de organizacién jerarquizada;



f) cuentan con elementos personales, patrimoniales, estructu-

ra y procedimientos.

En segundo lugar y mediante una analogfa con 14 argumenta-
cién de Ramén Xilotl para el caso de los consulados, desde la pers
pectiva del derecho administrativo, las represcentaciones de turis-
mo son érganos administrativos desconcentrados, que se distinguen
de manera especial de otros érganos del mismo tipo, ya que se ha-
1lan establecidos no sélo fuera de la capital de la RepGblica Mexi

cana, sino fuera del territorio nacional. (4)

Orgénicamente, las representaciones de turismo dependen de la
Secretarfa de Turismo, la cual de acuerdo con el Artfculo 42 frac-
cién X y XIII de la Ley Orgénica de la Administracién PGblica Fede

ral, tenfa a su cargo:

" Promover y facilitar el intercambio y desarrollo turistico
en el exterior cn coordinacién con la Secretarfa de Relaciones
Exteriores...

Formular y difundir la informacién oficial que en esta mate
ria efectlien las entidades del gobierno federal, las autorida-
des estatales y municipales y promover la que efectﬁen los sec
tores social y privado .

El artfculo 27 del Reglamento Interior de la Secretarfa de Tu-
rismo del 19 de agosto de 1985 se referfa especificamente a las re-

presentaciones de turismo en el extranjero de la siguiente forma:
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" Las Representaciones de Turisme en el Extranjero serin los 6r
ganos que, en coordinacién con las Tepresentaciones diplomiticas
y consulares a cargo de la Secrctaria de Relaciones Exteriores,
promoverin la imagen de México como destino turistico, distribui
rin la informacién y publicidad turistica en el exterior, y esta
blecerfn y mantendrin relaciones con agencias de viajes, operado
Tes y mayoristas en el exterior.

Las Representaciones de Turismo en el Extranjero tendrin la
circunscripcidn territorial que expresamente se les fije y desa-
rrollarfn sus actividades de conformidad con los lincamicntos
que determine la unidad central de la Secretarfa a la que se les
adscriba .

Respecto a 1a 'unidad central de la Secretarfa a la que se les
adscriba', encontramos dentro del articulo 18, fracciones X, XI y
XII del mismo Reglamento, que se designa a la Direccién General de
Promocién Internacional como la unidad responsable de proponer las
normas y lineamientos para el funcionamiento de dichas representa-
ciones, coordinar su operacién, proponer la designacién de su perso

nal y coordinar su administracién y ejercicio presupuestal. (5)

El principal ordenamiento jurfdico que sustenta la operacién
de las representaciones de turismo en el extranjero, ante la exis-
tencia del Servicio Exterior Mexicano, se encuentra en el articulo

14 de la Ley Orgénica del Servicio Exterior Mexicano:

' Los agregados civiles, militares, navales o aéreos, y los
consejeros y los agregados tfcnicos a las misiones y oficinas
consulares, cuyo nombramiento haya sido gestionado por otra
dependencia de la Administracién PGblica Federal, serfn acre-
ditados con el rango que corresponda y asimilados al servicio




exterior mientras dure la comisién que se les ha confiado. Este
personal dependeri de los jefes de la misién u oficina consular
en que preste sus servicios, especialmente cn lo que se refiere
a actividades de fndolec politica, expresién de opiniones y de-
claraciones plblicas, y durante su comisibn estarf sujeto a laus
mismas obligaciones que la presente ley sefiala para el personal
del servicio exterior ',
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En el texto se habla de 'personal asimilado al servicio exte-

rior mexicano', concepto que vale la pena revisar con cierto deta-

lle pues el contenido de la Ley, desde nuestro punto de vista, no

es suficientemente claro respecto a su definicibén y tratamiento.

En primer lugar y desde un punto de vista formal, consideramos

conveniente situar al personal asimilado como una subcategoria den-

tro del personal de carrera. Este plantcamiento puede parecer
principio aventurado, pero creemos que Tesulta congruente con
caracteristicas funcionales de las representaciones y que, en
fondo, no se contrapone al espiritu de la actual legislacibn,

que por el contrario lo apoya.

en
las
el

sino

El artfculo 5 de la Ley Orgénica del Secrvicio Exterior Mexica-

no establece que €ste se integra por ‘'personal de carrera' y por

*personal especial’., Sin embargo, no se especifica a cufl de esas

categorfas corresponderd el personal asimilado que se menciona én

el artfculo 14 arriba citado.
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Si considerésemos al personal asimilado como personal espe-
cial, deberiamos enfrentarnos al hecho de que ¢l articulo 13 de
la Ley establece que dicho personal seri designado por acuerdo
del Presidente de la Repfiblica, y que ésto se harid por un perfio-
do determinado, lo cual no ocurre en el caso del personal de las
Tepresentaciones de turismo, cuyo personal es designado directa-
mente por el Secretario del Ramo, de acuerdo con el contenido del
artfcule So. fracciones X y XIT y del art{culo 18, fraccién XI,
en el Reglamento Interior de la Secretarfia de Turismo. A ello
habria que afiadir que las representaciones tienen un carfcter

permanente, si bien su personal no es inamovible. (6)

Ademés, podemos sefialar que el articulo 13 de la Ley del Ser
vicio Exterior Mexicano indica para el personal especial las si-
guientes condiciones que no son cubiertas por la totalidad del

personal de las representaciones de turismo:
a) Desempefiarid funciones especificas en una adscripcién deter
minada y por un plazo definido, al término del cual sus funciones

cesarin automfticamente;

b) Tt formari parte del personal de carrera ni figurard en

sus escalafones;

c) deberd cumplir los requisitos sefialados en los incisos a,
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¢, d y e del artficulo 34 de la Ley, ¥

d) estari sujeto a las mismas obligaciones que el personal de

carrera,.

Los primeros dos puntos coinciden con 1la préctica de las Te-
presentacionecs de turismo, pucsto que &stas cumplen las funciones
que ya tuvimos oportunidad de revisar y, de conformidad con el ar-
tfculo 27 del Reglamento Interior de la Secretarfa de Turismo, tie
nen una circunscripcién delimitada en sus actividades. Asimismo,
cabe sefialar que no encontramos antecedentes de incorporacién de
elementos de las representaciones de turismo como personal de ca-

rrera del servicio exterior al término de sus encargos.

En relacién con el punto c), y remitiéndonos al articulo 34
de la Ley que éste menciona, encontrames su aplicacién parcial pa
ra las representaciones de turismo, especificamente por la exis-
tencia de personal con nacionalidad extranjera, mientras que

las fracciones a, ¢, d vy e establecen textualmente:

' a) Ser mexicanos por nacimiento, en pleno ejercicio de sus

derechos civiles y politicos;

c) Tener buenos antecedentes;

d) Ser apto fisica y mentalmente para el desempefio de las
funciones del servicio exterior;

e) No pertenccer 2l estado eclesifstico ni ser ministro de
ning@n culto.



79

Finalmente, dentro de las caracter{sticas del personal espe-
cial, encontramos su sujecién a las obligaciones del personal de
carrera, las cuales estén contenidas en el capftulo VII de la mis
ma Ley. Dichas obligaciones resultan un punto de coincidencia en-
tre las dos categorfas del personal del servicio exterior y son
aplicables al personal asimilado, como se hace expreso al final

del articulo 14 ya transcrito.

Si por el contrario, considerfsemos al personal asimilado co
mo parte del personal de carrera del Servicio Exterior Mexicano,
observaremos que el artfculo 6o. de la Ley otorga al personal de
carrera un caréctcr permanente ¥y que lo divide en las ramas diplo

mfitica, consular y administrativa.

Aunque el término permanente se opone en forma evidente al
carficter temporal de la acreditacibén del personal asimilado a que
se refiere el artfculo 14, es preciso sefialar el carfcter perma-
nente de la funcidn de promocién turistica. Asimismo y si tratése
mos de vislumbrar la intencién contenida en la Ley, veremos que
el artfculo 14 indica que el persenal asimilade deberd ajustarse
a las obligaciones que la ley seflala para el personal del servi-
cio exterior y como primera obligacién en el capftulo VII de 1la

Ley, se sostiene el que todo miembro de dicho 6rganc habri de

ESTR TESR N3
SAUR BE a8 iBLIGTECA
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coadyuvar en el cumplimiento de las funciones que se encomiendan

al propio servicio, conforme a las directrices fijadas por la Se-
cretarfa de Relaciones Exteriores, lo cual nos permite suponer un
deseo de cohesién interna en el servicio exterior, més que una in
tencién excluyente en relacién con los miembros de otras dependen

cias.

En favor de estc argumento es posible agregar ademés, que el
artfculo 8 del Reglamento de la Ley Orgénica del Servicio Exte-
rior Mexicano establece que el personal especial sélo podri ser
designado en las ramas diplomiticas y consular y, como se despren
de del detalle sobre las categorias de acreditacién del personal
de las representaciones de turismo en el exterior en la prictica
(ver el Cuadro NGmero 4), es posible observar la acreditacifbn
de algunas personas en categorias que corresponden a la rama ad-

ministrativa.

En favor de esta argumentacién se encuentra el hecho, desde
nuestra perspectiva, contundente, de la existencia de acreditacip
nes, independientemente de que sea en la rama consular o adminis-
trativa, pues ambas resultan ser parte del personal de carrera.
Por Gltimo, podriamos mencionar en favor de esta argumentacién,

su congruencia con los valores indicados en materia de polftica
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exterior en el capﬁtuln Il de este trabajo.

Como se indicé, en adicibn a la obligacibn sefialada para el
personal de las representaciones de¢ turismo, La Ley marca como
obligaciones susceptibles de aplicacién a este tipo de represen-

taciones, las siguientes:

a) Discrecibn acerca de los asuntos que conozcan con motivo

de su desempefio oficial;

b) prohibicién para intervenir en asuntos internos y de ca-
rficter politico o asuntos internacionales ajenos a los intereses

de México;

c) prohibicién para ejercer actividades profesionales o co-

merciales en provecho propio:

d) prohibicién para utilizar con fines ilfcitos su puesto o
la documentacién, valijas, sellos y medios de comunicacién oficia

les;

e) prohibicién para descmpefiar gestiones diplomfticas o con-

sulares de otros pafses o asociarse a gestiones colectivas de
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otras misiones, sin autorizacibn previa de la Secretaria de Rela-

ciones Exteriores; B

£) prohibicién para contraer matrimonio con extranjeroc o ex-

tranjera, sin autorizacién previa de 1a Secretar{a de Relaciones

Exteriores.

Si bien el capftulo VII de la Ley contempla obligaciones adi
cionales, las restantes son aplicables sélo a los jefes de las mi

siones diplomfticas y oficinas consulares.

A diferencia de las obligaciones, que son expresamente apli-
cables al personal asimilado, los dereches y prestaciones conteni
dos en la Ley Orgénica del Servicio Exterior Mexicano no se ﬁacen
extensivos al personal asimilado ni, por consecuencia, al personal
de las representaciones de turismo, para quienes sus derechos y
prestaciones se definen mediante la aplicacién de otras disposi-
ciones para los trabajadores al servicio del Estado, ordenamien-
tos internos de la Secretarfa de Turismo y en algunos casos, como

apuntumos antes, mecanismos de solucibn de conflicto de: leyes del

Derecho Internacional Privado,

Al revisar la legislacibén que en nuestro pafs podria censide




83

rarse para regular la situacién del personal asimilado, encontra-
mos que el gobierno de México es signatario de los tres principa-
les documentos sobre la representacién intergubernamental que ya
tuvimos oportunidad de revisar: la Convencién de Viena Sobre Rela
ciones Diplométicas de¢ 1961, la Convencién de Viena Sobre Asuntos
Consulares de 1963 y la Convencién Sobre Misiones Especiales de
1969. Asimismo, es posible sefialar que los gobiernos de los Esta
dos en que se encuentran asentadas las representaciones de turis-

mo, son también signatarios de estos instrumentos. (7)

No obstante lo anterior, a partir del resultado obtenido de
la aplicacién de los cuestionarios.a las representaciones, no es
posible considerar que en la préctica el contenido de los instru-
mentos indicados se haga extensivo de manera general a las repre-
sentaciones de turismo para definir el tratamiento que se lesrotoz
ga por parte de los distintos gobiernos y diversas autoridades lo-
cales. Especfficamente podemos observar que en los casos de Hous-
ton y Londres, las autoridades locales no las consideran como par
te de la representacién diplomitica o consular, por leo que no es
susceptible de aplicacién a las representaciones de turismo, el
mismo tratamiento que se da en cl 4mbito diplomftico o consular.
Incluso, para Francfort y Roma, el tratamiento que se otorga a
las representaciones de turismo, resulta equiparable al correspon:
diente a organismos privados que persiguen objetivos comerciales

(ver el Cuadro Nﬁmcro s).
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Como referencia adicional vale la penaz apuntar el tratamiento
que las autoridades mexicanas otorgan a las Tepresentaciones de
otros gobiernos en el territorio nacional. Si bien el andlisis de-
tallado al respccto no forma parte de los objetivos del presente
trabajo, pudimos encontrar que la Secrctarfa de Relaciones Exterio
res ha desarrollade un procedimiento general de acreditacién del
personal de represcntaciones extranjeras asentadas en nuestro te-

rritorio, considerando las siguientes categorias: (8)

a) Personal de las misiones y consulados.
b) Personal de organismds internacionales.
¢) Personal especial o no diplomdtico.

d) Encargados de negocios.

e) Jefes de oficina consular.

f) Agregados militares, navales o aércos.

g) Dependientes.

Asi, para hacer extensivo el tratamiento contemplado por 1las
Convenciones de Viena Sobre Relaciones Diplomédticas o Consulares, ha
bria que considerar al personal de las representaciones dentro de la
primera categorfa, mientras que en caso de considerdrsecle como PETSo
nal especial o no diplomfitico, queda sujeto a los acuerdos espec{fi-

cos suscritos por el gobierno de México.
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A manera de conclusién en este apartado podemos sostener que
atn cuando la préctica internacional y la legislacibén mexicana esta-
blecen un procedimiento para la acreditacién de las representaciones
de turismo de nuestro pafs ante los gobiernos de los Estados ecn que
estdn asentadas y que dichas representacioncs se encuentran sujetas
a las directrices de nuestras representaciones diplométicas o consu-
lares, no es posible hablar de la aplicacién de los instrumecntos ju-
rﬁdicos multilaterales que regulan la actividad diplombtica o consu-

lar a las representaciones de turismo,

Asf, la acreditacién del personal constituye mis bien una forma-
lidad a ser cubierta ante las autoridades locales por conducto de 1la
Secretaria de Relaciones Exteriores y del Servicio Exterior Mexicano.
Con ello, se hace posible ¢l trémite de 1a estancia legal del perso-
nal y de sus familiares en las plazas de cada una de las representa-
ciones, se definen las condiciones de pago de impuestos a cubrir por
parte de la representacién, as{ como los impuestos por salario y al-
gunas prestaciones del personal. Sin embargoe, la acreditacidén no pue-
de ser considerada como un procedimiento que asegure las mejores con-
diciones posibles para el cumplimiento eficiente de la labor sustan-
tiva de las represcntaciones de turismo, ni puede decirse que coad-
yuve al cumplimiento dc¢ los objectivos més generales implicitos en la

operacién de dichas representaciones.
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Un hecho que 1lama particularmente la atencién es que no
obstante la situacién expuesta y existiendo varios convenios bi-
laterales en materia turfstica firmados entre represecntantes de
los gobiernos de México y de los Estados que sec indican a conti
nuacibén, en los cuales nuestro pafs tiene establecidas represen
taciones de turismo, dichos instrumentos tampoco abordan la de-~
finicién de un marco jurfdico més favorable a las representacio

nes para el desempciio de sus actividades:

a) Convenio sobre cooperacién en materia turfstica entre el
gobierno de los Estados Unidos Mexicanos y el gobierno del Reino
de Espafia, firmado en la Ciudad de Madrid, Espafia, el 14 de oc-

tubre de 1977;

b) Convenio de colaboracién turistica entre Italia y Méxi-

co, firmado en la Ciudad de México el 3 de enero de 1978;

c) Convenio de turismo entre los Estados Unidos Mexicanos y
los Estados Unidos de América, firmado en la Ciudad de México el

18 de abril de 1983;

d) Acuerdo entre el gobierno de los Estados Unidos Mexicanos
y el gobierno de Japén sobre cooperacién en materia de turismo,

firmado en Tokio, Japén, el lo, de noviembre de 1978;
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e) Acuerdo de cooperacibn turf{stica entrc los Estados Unidos

Mexicanos y la RepQblica Francesa, firmado el 17 de mayc de 1980;

£) Convenio de cooperaciédn turfstica entre el gobierno de los
Estados Unidos Mexicanos y el gobierno de Canad4, firmado el 8 de

mayo de 1984,

En cstos instrumentos, con excepcién de una breve mencién so
bre la intencibén de facilitar la importacién y exportacién de do-
cumentos y materiales para promocién turf{stica, de acuerdo con lo
previsto en las reglamentaciones internas de cada unc de los Esta
dos, (nicamente en el caso del acuerdo con Japén se establece, en
su articulo 1V, una referencia al funcionamiento de rcpresentaéig
nes de turismo, en términos que resultan més bien el enunciado de
una intencién de ambos gobiernos, que la concertacién de compromi
sos especificos o la definicién del tratamiento juridico que les

es aplicable:

" Los dos gobiernos facilitarin, en todo lo posible, el esta-
blecimiento y el funcicnamiento dentro de sus respectivos te-
TTitorios, de oficinas promotoras de turismo gubernamentalies o
controladas por el gobierno del otro pais ". (9)

En forma de sintesis sobre las consideraciones efectuadas en
este apartado, podrfamos enumerar como las principales caracter@s-

ticas del marco juridico de operacién que se otorga a las represen
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taciones de turismo de México en el extranjero, la ambigiiedad y
falta de claridad respecto a la situacién que este tipo de repre-
sentacién: ocupa dentro del Servicio Exterior Mexicano, y la casi
total ausencia de atencién sobre su situacién juridica y la de
su personal, dentro de los instrumentos internacionales vigentes
a la fecha, tanto multilaterales como bilaterales y tanto forma-

les como informales. (10)

IV.3. Principales implicaciones y consecuencias.

Como primera aproximacién a las consecuencias o resultados
implicitos en la actual situacién jurfdica de operacién de las
representaciones de turismo en el exterior, tomamos en conside-
racién la percepcién que tienen al respecto las propias represcn
taciones. A partir del cuestionario aplicado, encontramos que sé
lo las representaciones en Washington, Londres, Roma y Madrid ma
rntfestaron la existencia de problemas concretos como consecuencia
de. la actual situacién jurfdica dentro de la que operan. En el
primer caso, dichos problemas se identifican con el otorgamiento
de permisos de internacién para el personal de la representacién
y de sus familiares en el territorio del Estado receptor (situa-
cién particularmente reveladora puesto que la acreditacifn que
en la actualidad se efectfia ante el gobierno local pretende dejar

resuelta esta problemitica); Londres se refiere en adicién,a 1la
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situacién migratoria del personaly al nivel de sus prestaciones;
en el caso de Madrid, al doble pago de impuestos por concepto de
sueldos y, en el caso de Roma, se sefiala como factor que propicia
¢ ostos mds eclevados en el desarrollo de la labor sustantiva de
la representacién, especificamente en lo refercnte al pago de im-
puestos por concepto de importacibén de materiales y equipo para
eventos promocionales, as{ como por las tasas impositivas aplica

bles a la propia representacifn para su operacién.

Aunque en todos los casos se indicd que el tratamiento que
recibe la representacién mexicana de turismo es similar al que se
otorga a otras representaciones extranjeras de turisme, en varios
casos (Houston, Francfort, Madrid, Roma y Tokio) dicho tratamien-
to se atribuy6é en parte a las negociaciones efectuadas en forma
directa e individual por la propia representacidn, més que como

consecuencia de una situacién formal y permanentemente definida.

En ndiciﬁn a esta percepcién por parte de las representacio-
nes mismas, a partir de lo observado en el apartado anterior, es
posible identificar como algunas de las principales consecuencias,

a las siguientes:

a) Falta de uniformidad en los procedimientos, en las cate-
gorfas que se otorgan al personal ¥y a la propia representacién pa

ra el desempefio de sus funciones;
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b) incertidumbre sobre las condiciones que puede esperar re-
cibir la representacién y su personal por parte de las autoridades

locales.

¢) poca claridad en los procedimientes, variedad de instan-
cias y, consecuentemente, mayor dificultad en las actividades ad-
ministrativas y procedimientos legales que debe llevar a cabo la

representacibn;

d) dificultad para asegurar que el tratamiento jurfdico otor
gado a la represcntacién resulte el més favorable al cumplimiento
de sus funciones. y objetivos y que éste se dé en un sentido recf-

proco, Yy

e) desaprovechamiento de los instrumentos jur{dicos existen-
tes para promover eficazmente la cooperacifn turfstica entre Méxi
co y los Estados en que se mantienen representaciones, en el sen-
tido de que resulten Gtiles para definir jurf{dicamente sus rela-

ciones.

Si vinculamos estas consideraciones con los objetivos y me-
tas de la operacidén de las representaciones de turismo que fueron
abordadas en los apartados II.1l., y II.2., es posible sefialar den-

tro de las implicaciones més relevantes las que $e enumeran a con
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A} Al no otorgarse un marco jurfdico éptimo para el buen
desempefic de la labor sustantiva de las representaciones de turis
mo en el extranjero, se propicia un uso ineficiente de los recur-
sos materiales, humanos y financieros que les son proporcionados,
en menoscabo principalmente de los objetivos cconbémicos y de polf
tica turfistica conv!os que dichas representaciones fueron estéblg

cidas.

B) La ambigiiedad y falta de definicién en cuanto a la posi-
cién que ocupan y los derechos y obligaciones que corresponden a
las representaciones de turismo en su relacién con el Servicio Ex

terior Mexicano, propicia inconsistencias y falta de unidad en la

representacién de nuestro gobierno en el extranjero.

C) La limitada participacibén de las misiones diplomfticas y
consulares y de la Secretarfa de Reclaciones Exteriores en la defi
nicién de un marco juridico apropiado para la operacién de las re
presentaciones en el extranjero implica también desaprovechar las
instancias negociadoras con los gobierncsen los que las represen-
taciones estén asentadas; de las ventajas que podrian ofrecer las
negociaciones mé4s globales, as{ como de la posibilidad de asegu-

rar un trato reci{proco.
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Si recordamos la afirmacién sostenida en nuestro capf{tulo II,
en el sentido de que es posible apoyar la consccucién de objetivos
y metas también mediante la ausencia de normas que regulen en un
sentido determinado, podrfamos agregar que, al llevarse a cabo ne-
gociaciones informales e individuales, hemos mencionado en algunos
casos que se ha manifestado la obtencién de mejores condiciones de
parte de las autoridades locales. Estec hecho se sustenta también en
las respuestas obtenidas para una de las preguntas de nuestro cues
tionario pues si bien 7 de las representaciones proﬁonen la cele-
bracién de algfin tipo de acuerdo bilateral o multilateral sobre
estos aspectos, en § casos se sefialdéd comn deseable Ta permanencia

de la situacién actual.

Sobre este punto es preciso considerar ademds, la perspectiva
de quienes se encuentran colocados en el &ngulo opuesto al que no-
sotros hemos adoptado, es decir el de las autoridades del Estado
receptor ean relacidn con el tratamiento que se otorga a las repre-
sentaciones gubernamentales especializadas asentadas en su territo
rio. En tal sentido, un tratamiento poco uniforme, basado en la
costumbre y en la utilizacibn de instrumentos imprecisos e informa
les propicia un menor grado de compromisoc en el otorgamienéo de fa
cilidades y concesiones lo cunal, sin embargo, se opone a los obje-

tivos en favor de la cooperaciédn internacional.

Por filtimo, quisiéramos observar que las implicaciomnes
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Yy consecuencias aquf sefialadas validan las observaciones y refle-
xiones de algunos analistas en torno a las tendencias recientes cn
la conduccién de la polftica exterior mexicana, en las cuales se
ha sefialado la pérdida dc espacios por parte de la diplomacia tra-
dicional y 1la separacién entre los aspectos politicos y econémicos
de las relaciones con el exterior y aqu{ nos atreverfamos a afiadir
también jurfdicos, con una consccuente desarticulacién que impide

avanzar hacia un proyecto general definido y coherente de politica

exterior.

A principios de 1984 Humberto Garza Elizondo se referfa ya a
la existencia de serios desequilibrios ecn este sentido en nuestra
pol{tica exterior. Entre ellos destacaba el existente entre la po
1ftica exterior, con un contenido predominantemente politico,y la
politica interna, con un manejo mis profesional y técnico, por lo
que apuntaba la necesidad de vincular a 1a polftica exterior con

los intereses econbmicos concretos del pafs:

" ... la polfitica exterior debe tener muy presentes los reque-
timientos del financiamiento externo, del comercio exterior, de
la inversién externa, del turismo {ya con un boicot en su haber),
en suma, debe adecuarse a las demandas del crecimiento y del desa
rTollo econfmico sin que ello signifique desatender las preocupa-
ciones de fndole politica'i(11)
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MAs tarde, Guadalupe Gonzflez habrf{a de referirse con mayor
precisién a una conduccién desarticulada de la polftica exterior
mexicana, distinguiendo la existencia de instancias més ligadas a
los problemas politicos internos, en detrimento de las tradiciona

les polftico-diplométicas:

* Se ha dado un desplazamiento de las instancias gubermamenta
les polftico-diplomAticas por parte de las agencias encargadas
de la formulacifn e instrumentacién de la polftica cconémica
interna en lo que se refiere al manejo de las negociaciones
econfmicas con el exterior. Esto ha fortalecido la tendencia
a una conduccién feudal de la politica exterior y aumentado el
peso de las rivalidades interburocréticas internas en el proce
sa de toma de decisiones. La ausencia de mecanismos eficientes
de coordinacién aumenta el riesgo de que la polftica exterior
esté sujeta de manera cada vez mis importante a los cambios en
los pesos relativos de las distintas agencias gubernamentales ''.
Qaz)

Ambos autores sefialaban la creciente necesidad de vincular los
objetivos econémicos y polfticos de las reclaciones internacionales
de nuestro pafs, as{ como de desarrollar mecanismos de coordinacién
para el establecimiento de un proyecto global y el desempefio mis
coherente de las distintas instancias que actfian en el exterior,
previniendo sobre graves consecuencias en caso de no lograrse avan-

ces en ese sentido:

“Resulta impostergable la modermizacién de la politica
exterior, en consistencia con la modernizacién tardfa de la in-
sercién de México en la economia internacional. El esfuerzo se
duplica, y las demandas de cohérencia y consistencia se intensi
fican. Sin embargo, si bien la polftica exterior parece estar
respondiendo a esta situacién de facto, no parece existir un



proyecto que responda de mancra sistemftica y ordenada a los
nuevos retos, y por lo tanto, en la transicién no existe un
Tumbo claro ni direccién Gnica. La actual conduccién de la po-
1ftica exterior ha llevado a que, de los intcntos de diversifi
cacién de la politxca exterior se haya pasado a una era de di
persién de la misma, en un momento especialmente dificil ¢ im
portante para México, y cuyas consecuencias pueden ser muy gra
]

ves para las futuras generaciones . (13
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Los avances en el sentido expresado por Guadalupe Gonzélez,

al menos cn lo que respecta al caso que aquf hemos tenido la opor

tunidad de estudiar, son adin muy escasos y, aunque las oportunida

des de coordinacién de objetivos, metas y actividades son muy am-

plias,

de logros consistentes.

existe un largo trecho por recorrer antes de poder hablar



(1)

23

(3)

(43
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Fuente: Cuestionario aplicado a las representaciones en el
extranjero.

Como puede observarse, la operacién de las representaciones

de turismo, si bien constituye una actividad gubernamental
cuyo estudio es materia del Derecho Pdblico, el anflisis de
problemas cspecificos es un amplio campo para el Derecho In-
ternacional Privado, pues las representaciones actfian en nom
bre del gobierno de un Estado, pero sin su ‘imperium'. En el
caso de las disposiciones que protegen una prestacién laboral,
nos encontramos antc un caso de conflicto de leyes que habré
de considerar ademis de aspectos como el territorioc y la na-
cionalidad de empleados y empleadores, la inaplicabilidad del
derecho extranjero cuando éste es atentatorio del orden pdbli
co interno. Ver a Carlos Arcllanoc Garcfa.- Derecho Intcrtnacic-
nal Privado. México, 1980. pp. 684-498, o Sergio Guerrero Ver-
dejo.- Apuntes dc Derecho Internacional Privado. México, 1980.
pp. 130-132 y a Latife L. Ordonez Salcme.- EL conflicto de le-
yes en el Derecho Privado Mexicano (tesis profesional). Méxi-
co, 1981. pp. 104-123.

Miguel Acosta Romero. Tcorfa General del Derecho Administrati-
vo. México, 1873. p. 4737

Rambn Xilotl Ramircz.- Ensavos juridico-consulares. México,
1987. pp. 14-17. Serra Rojas enumera las sigulentes condicio-
nes para definir la desconcentracifén de los érganos administra
tives: a} es una forma que se situa dentro de la centraliza-
cién administrativa. El orgunismo no se desliga de este régi-
men; h) la relacién jerdrquica sc atenGa pero no se elimina pa
ra limitar su labor. El poder central se reserva amplias facul
tades de mando y decisién, de vigilancia y competencia; c) no”
gozan de autonomfia cconémica, atn cuando se sefialan casos de
excepcibn; d) la autonomfa técnica es la verdadera justifica-
cibén de 1a desconcentraciédn; .e} la competencia se cjerce den-
tro de las facultades del gobicrno federal, y f) Ia competen-
cia se ecjerce dentro de las facultades centralizadas del go-

bierno federal. Andrés Serra Rojas.- Derccho Administrativo.
México, 197%. p. 503.

Nuestro estudio de caso se limité temporalmente al perfodo
1982-1988. Sin embargo, cabe mencionar que de acuerdo con el
G1timo Reglamento Interior de la Secrctarfa dc Turismo, publi-
cado en el Diario Oficial el 15 de febrero de 1989, y al decre
to de adscripcién orgfnica de Unidades Administrativas del 157
de marzo del mismo afio, las rcgpresentaciones en el extranjero

se adscriben a 12 Subsecretarfa de Promocidn y Fomento de la
misma dependencia.



(6)

7

(8)

9
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El artfculo 5 fracciédn X indica que el C. Seccretario de Tu-
rismo tendrd dentro de sus atribuciones no delegables: ''Re-
solver sobre la creacién, modificacibn o supresién de las
coordinaciones regionales de delegaciones de turismo, las
delegaciones de turismo y las representaciones de turismo
en el extranjero, en el namero, ubicacién y circunscripcién
territorial que juzgue conveniente, expidiendo los acuerdos
respectivos'. La fraccién XII apunta: "Acordar los nombra-
mientos de los servidores plblicos superiores de la Secreta
ria, asi como resolver sobre las propuestas que éstos efec-
tden para la designacién de su personal de confianza". Por
su parte, el articulo 18 fraccidn XT establece dentro de
las facultades de la Direccién General de Promocién Interna
cional: "Proponer la designacién del personal a las repre-
sentaciones de la Secretarfa en el extranjero, en coordina-
cién con la Direccién General de Recursos Humanos".

Secretarfa de Relaciones Exteriores.- México: Relacién de

Tratados en Vigor. México, octubre de 1987,

Secretarfia de Relaciones Exteriores.- Instructive para el
personal de Misiones Diplomiticas, Oficinas Consulares y de
Organismos Internacionales con sede o representacion en Mé-
Xico. México, 1987. pp. 13-14. A este respecto cabe scnalar
qué los gobiernos extranjeros tendrfan la posibjlidad de so
licitar al gobierno de México para sus representaciones es-
pecializadas, que se considerase a su personal como perso-
nal especial o no diplomdtico y se les diese el tratamiento
contemplado por la Convencidn Sobre Misiones Especiales,
in?trumcnto firmado y ratificado por el gobierno de nuestro
pais.

Secretarfa de Turismo.- Convenios de cooperacién turistica.
México, 1986. Cabe sefialar que la aclaracibn sobre el carac
ter gubernamental de la promocidén obedece & que este docu-—
mento fue firmado cuando las actividades de promocién turis
tica en el extranjero correspondian al extinto Consejo Na-
cional de-Turismo, organismo desconcentrado del gobierno
federal.




(10)

(11)

(12)

(13
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Desde nuestro punto de vista y de acuerdo con lo expuesto en
el apartado I11.2.2., los convenios y acuerdes de cooperacibn
tur{stica mencionados, podrfan ser clasificados dentro de los
instrumentos juridicos informales.

Humberto Garza Elizondo.- 'Desequilibrios y contradicciones
en la politica exterior de México' c¢n Foro Internacional. Vol.
XXIV, nGm. 4. México, 1984. p. 448.

Guadalupe Gonzflez y Gonz&lez.- “La polftica exterior de Méxi
co (1983-1985): ;Cambio de rumbo o replicgue tcmporal? en:Hum
berto Garza E.- op. cit. (1986), p. 246.

ibidem. p. 271.
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V. ESTUDIO DE CASO. PROPUESTAS.

Crecmos que cualquier propuesta para definir ¢l tratamiento
jurfdico que corresponde a las representaciones de turismo de Mé-
xico en el extranjero, al igual que el de otras representaciones
gubernamentales especializadas, habri de tomar en consideracién
los principios y presupuestos que rigen el derecho diplomitico y
consular, haciéndolos extensivos al tipo de representacién que

aquf{ nos ocupa.

As{, encontramos que Modesto Scara Vdzquez sefiala dos princi
pios fundamentales en materia de derecho diplomético, los cuales
habrén de prevalecer en los ordenamientos jurfidicos y negociacio-

nes para las representaciones de turismo: (1)

a) La discrecionalidad, Es decir, la facultad del Estado para
decidir o no el establecimiento y el nivel de sus misiones y para
aceptar o rechazar a aquellas personas que le son propuestas por
otros Estados como parte de las misiones que se cencuentran en su

territorio.

b) La reciprocidad, que supone un trato similar para las mi-

siones en ambos Estados.




En adicifn a estos principios, Modesto Seara VAzgquez seiiala
dos presupuestos que sustentan la definicifén de up tratamiento eg

pecial para las misiones diplométicas: (2)

a) Una necesidad funcional, que significa el requerimiento

de propiciar un c¢jercicio efectivo de 1las funciones que les son

encomendadas .

b) El carécter representativo de esos érganos del Estado.

El primer punto es, desde nuestra perspectiva, el aspecto me-
dular a considerar para determinar si corresponde o no un trata-
miento jurfdico especial a las representaciones gubernamentales es
pecializadas en el exterior, Sin una percepcifn cn tal seatido, po
drfa argumentarse en favor del tratamiento de su situwacibn jurfdi-

ca y de sus elementos funcional, material y personal basado en las

normas de Derecho Privado y, en este caso, de Derecho Internacio-

nal Privado, ante la existencia del elemento extranjero.

En el caso de las representaciones de turismo en el extranje-
ro y en virtud del andlisis efectuado en relacibn con los valores,

objetivos y metas implfcitos en su operacifn, nos. atrevemos a afir

mar la existencia de dicha necesidad funcional e incluso, durante
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el periodo de estudio, la aparicién o profundizacibén del peso de
otros elementos coyunturales como son las tendencias de dispersifn
en la conduccién de la polftica exterior, la situacién econémica
del pais y el papel del turismo dentro de la estrategia econémica,

los cuales agudizan esa necesidad funcional.

Creemos adem&s que en el mismo sentido puede interpretarse el
actual contenido de la legislacién del Servicio Exterior Mexicano,
al considerar un espacio para incorporar personal técnico especia-
lizado por parte de otras dependencias, independientemente de la
inconsistencia y vaguedad que se percibe en el tratamiento a dicho
personal, lo cual se ha reforzade en la prfictica -al menos en el
caso del sector turismo- al haberse gestionado la acreditacién de
personal dentro de las categorfas consular y administrativa con el
propbsito de facilitar 1a realizacién de sus actividades en el ex-

tranjero.

Con respecto al segundo presupuesto sefialado por Seara Vizquez,
cabe sefialar que la doctrina no otorga a los funcionarios consulares
un carfcter 'represcntativo' en el sentido en que se considera a
los agentes diplométicos, motivo por el cual el tratamiénto que se
da al personal consular contempla normalmente menor alcance en sus
privilegios e inmunidades. (3) Como consecuencia evidente que puede
adicionalmente confirmarse por el tratamiento otorgado al personal

de la Secretarfa de Turismo por parte de la Secretarfa de Relaciones
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Exteriores, no se confiere a las representaciones de turismo un
cardcter 'representativo'’ desde el punto de vista doctrinario, no
obstante su denominacién oficial. Por ello, debemos asumir los 11
mites a los privilegios e inmunidades que les pudiesen ser aplica
dos, dentro de los mﬁrgcnes del tratamiente a misiones consulares
¥ no suponer que podrf{an ser tan amplios como los que sc otorgan

a los agentes diplomiticos.

Como propuestas m&s concretas en torno al fundamento y orien
tacién que habrfa de tener el establecimiento de un marco jurfdi-
co més definido para 1la operacién de las representaciones de tu-

rismo en el extranjero, presentamos las siguientes:

1. En primer lugar y como pudo ser observado en el punto IV.
3., proponemos que desde el punto de vista formal se considere al
personal de las representaciones de turismo en el extranjero como
una subcategorfa del personal de carrera del Servicio Exterior Me-
xicano, asignado de acuerdo con sus funciones a las ramas consular

o administrativa.

En un sentido estricto, las funciones que desarrollan las re-
presentaciones de turismo podrfan considerarse dentro de las fun-
ciones consulares, en tanto se orientan a promover las relaciones

econémicas entre los Estados y a favorecer y proteger los intere-
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feses de sus nacionales en el Estado receptor. Por tanto, habria
que esperar que se concediese a su personal con responsabilidad
sustantiva, la asimilacién al Servicio Exterior Mexicano dentro
de la rama consular y que para el personal que tiene a su cargo
la realizacién de labores administrativas y de apoyo, se le asimi

lase en la rama administrativa.

Esta propuesta no evade el carfcter ‘sui géneris' que ten-
dria el personal de las representaciones de turismo dentro del
personal de carrera del Servicio Exterior Mexicano, puesto que
su asimilacién a dicho drgano se harfa con un cardcter temporal
¥y sin que se hagan extensivos los derechos y prestaciones aplica-
bles al resto del personal de carrera, dado el propio caricter
temporal de su designacién y la dependencia técnica Y presupues-
tal de una entidad distinta a la Secretarfa de Relaciones Exte-

Tiores.

Nuestra primera propuesta corresponde fundamentalmente al ém-
bito interno y su sola adopcién no tiene consecucncias directas so
bre el tratamiento gue se da en el exterior a las representaciones
de turismo por parte de las autoridades locales. Sin embargo, al
definirse mis claramente la situacién de estas representaciones

dentro del dereche administrativo mexicano, se:sienta una base de
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negociacidén ante otros gobiernos, puesto que resulta inconsistente
pretender un tratamiento preferencial y bien definido a dichas re-
presentaciones cuando en el Ambito interno éste estd sujeto a am-
biglledades e imprecisiones importantes. Por otra parte, vale la pe
na sefialar que nuestra propuesta es afin sumamente flexible y permi
tirfe en todo caso ajustarse para atender necesidades especificas
en materia de polftica exterior, puesto que el artfcule 12 de la
Ley Orglnica del Servicio Exterior salvaguarda expresamente la fa-
cultad de la Secretarfaz de Relaciones Exteriores para decidir so-

bre las solicitudes de acreditacibn de personal asimilado.

2. A partir de la definicidén propuesta en el punte anterior,
seria posible considerar como marco general sobre el tratamiento
juridico de las representaciones de turismo en el exterior, a 1a
Convencibén de Viena Sobre Asuntos Consularcs, Este dgcumento con-
templa un régimen de facilidades, privilegios e inmunidades que,

suckntamente se refiere a:.

a) Prerrogativas funcionales.- Contempla facilidades tales co
mo el derecho de uso de la bandera y ecscudo nacionales, libertad
de trénsito y comunicacién, exencifn de derechos y de inspeccibn

aduanera para asuntos oficiales e¢ internacidén de articules de uso
personal.

b) Prérrogativas materiales.- Inviolabilidad de locales, fdaci
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lidades para adquisicién de inmuebles, exencién fiscal, inviolabi

lidad de archivos y documentos oficiales.

c) Prerrogativas personales.- Inviolabilidad personal por
asuntos oficiales en materia civil, inmunidad de jurisdiccién por
el desarrollo de funciones oficiales, exencién de impuestos y de
la obligacién de pfestar servicios, de permiso de trabajo y de ré

gimen de seguridad social,

La extensién del contenido de esta Convencién quedarfa suje-
ta a la discrecionalidad y reciprocidad de los Estados y serfa un
marco general, susceptible_de adecuacién, de acuerdo con las con-
diciones espec{ficas en cada uno de las negociaciones. En este
sentido coincidimos con César Seplilveda quien previene contra la
extensién automética de las prerrogativas- diplomédticas actuales
para regular las actividades de la paradiplomacia y propone un
procesa mids reflexiveo, a través de lo que denomina en forma un
tanto ambigua: '"... un criterio funcional y progresista con res-

pecto a sus categorfas, responsabilidades y demés...” (4)

3. La elaboracién de los instrumentos juridicos concretos
para regular la operacién de las representaciones de turismo en
el exterior resulta materia.de. competencia de la técnica jurfdica
Yy habré de correr a cargo de los especialistas que participen en

las nggociaciones espec{ficas, ponderando con detalle las ventajas
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y desventajas de las distintas alternativas. 5in embargo, por razo
nes de 6rden préctico podrfamos desechar en el corto plazo alterna
tivas de alcance muy amplio como son:las convenciones multilatera-
les, ya sea que se tratase de regular al conjunto de las represen-
taciones especializadas o a las representaciones turfsticas. Un
instrumento de este tipo podrfa ser considerado sélo en el mediano
o largo plazos y con el apoyo de algén organismo internacional co-
mo podrfa ser la Organizacién Mundial del Turismo, debido a los
detallados y complejos procedimientos que supone 1la negociacién de
un instrumento de este tipo para satisfacer las posiciones de las

partes involucradas.

Por cuanto a los mecanismos bilaterales, resulta congruente
pensar en acuerdos formales en caso de negociarse conjuntamente el
tratamiento jurfdico para representaciones gubernamentales especia
lizadas en diversos 4mbitos (como se comenté al inicio del presen-
te trabajo, habrfa que incluir oficinas en el extranjerc de diver-
sas dependencias, la SECOFIN y l1a SHCP entre otras), lo cual serfa
por lo demfs muy provechoso para avanzar en laarmonizacién de 1las
actividades de las distintas fuentes de formulacién de polfitica eg
terior en nuestro pafs. Un instrumento como: éste supone, sin embar
go, un considerable esfuerzo previo de coordinacién para cuya con-
duccién podria sugerirse la participacién de la propia Secretaria

de Relaciones Exteriores.
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Una posibilidad con mfs modestos alcances, peroc orientada en
el mismo sentido que la anterior y con mayor viabilidad en el cor-
to plazo, consiste en la incorporacién de acuerdos especificos en
materia del tratamiento jurfdico para las representaciones de tu-
tismo en el extranjero, tomando como base los actuales instrumen-
tos informales.Espec{ficamente nos referimos a los convenios de
cooperacién tur{stica seflalados en el apartado IV.2., lo cual pre
sumiblemente podrfa rcalizarse a través de un intercambio de no-
tas entre gobiernos, deseablemente con la participacién de la Se-
cretarfa de Relaciones Exteriores y, atendiendo al 6rden constitu
cional, cubriendo las formalidades necesarias para dar conocimien
to a este respecto al Senado de la Replblica, conforme a 1a préc-

tica vigente en materia de tratados.




1)

(2)

(3)

%)
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Modesto Seara Vézquez.-op. cit. p. 223.

Ibidem. p. 226.

Ibidem. pp. 226 y 236. Vale la pena apuntar que si bien
algunos autores han cuestionado la validez dec la separa-
cidén del personal del servicio exterior en ramas y prape
nen una divisién funcional de acuerdo con la misién a 1a
que el personal se halle adscrito, la divisién doctrina-
ria mantiene su validez en términos del alcance de las
inmunidades y privilegios. Ver a Ramén Xilotl Ramfrez.-
"La accién consular en México y en el mundo'" en: PROA.
Afic VII, nGm. 16. México, 1988. p. 44.

César SepGlveda.- op. cit. p. 159.
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CONCLUSIONES.

Como apuntébamos al principio de este trabajo, las acti-
vidades paradiplométicas han proliferado en forma sorprenden-
te en las Gltimas décadas, 1o cual hemos podido corroborar a
través del estudio del comportamiento de las representaciones
gubernamentales especializadas en el extranjero, especifica-

mente, de las representaciones de turismo.

La magnitud de los recursos, tanto materiales como f£i-

nancieros y humanos, vinculados con las actividades de la pa
radiplomacia, no puede ser calculada a partir de nuestro ani
lisis. Sin embargo, parece ser considerable tan sélo cn el
4mbito tur{stice y, en algunos casos como es el de México,
resulta de primordial interés si se considera que el gobier-
no federél pone un especial énfasis en el sostenimiento de
estas actividades, aflin ante tendencias restrictivas en el
gasto pﬁblico y ante la existencia de urgentes necesidades

en otros &dmbitos de la vida nacional,

Al menos en lo que respecta al sector turismo, ‘la acti-
vidad paradiplomdtica se orienta prioritariamente por objeti
vos de orden econémico. A diferencia de la diplomacia tradi-

cional, la cual cumple funciones mis bien de tipo polftico,
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la paradiplomacia impulsa intereses ccondmicos mis concretos,
mantiene propésitos de mfs corto plazo, se desarrolla em un
4mbito téenicamente més especializado y, en el caso que estu-
diamos, se observa una mayor identidad de¢ objetivos con el sec-

tor privado.

La situacién juridica prevaleciente en la sociedad interna-
cional para este tipo de representacidn dista mucho de estar
claramente plasmada en ordenamicentos jurfdicos de alcance y acep
tacibén general, sino que es definida en la préctica por exten-
sién de instrumentos juridicos formales concebidos para regular
otro tipo de actividades, a través de instrumentos y acuerdos
informales con las autoridades de cada gobierno en los que las
representaciones se encuentran asentadas y ajustfindose en bucna

medida a lo quela costumbre dicta en cada uno de los casos.

Lo anterior trae consigo consecuencias importantes al menos
en dos 4reas que son de nuestro interds y que se encuentran mu-
tuamente relacionadas: la formulacién de la politica exterior de

" México y la utilizacién del Derecho para definir el tratamiento

que corresponde a este tipo de representaciones.
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Con respecto al primer punto hemos podido confirmar a
través de nuestro estudio de caso, la hipbtesis sostenida
por algunos autores en el sentido de que existe un desfasa-
miento, una falta de coordinacién entre los Ambitos politi-
co y econdmico de la polftica exterior, pues distintas ins-
tancias de la administracién pfiblica mexicana persiguen sus
intereses particulares en el exterior, sin que haya una efj
ciente vinculacién interna que asegure la coherencia entre
sus objetivos y el aprovechamiento de todas las alternativas
y canales de negociacién internacional, en favor de dichos

objetivos.

Por cuanto al segundo punto, observamos que el Derecho
tradicional, concebido como un conjunto mds bien estético
de reglas, resulta insuficiente para comprender el intrinca
do mecanismo de creacién y aplicacién del derecho, sobre to
de porque cn el 4mbito internacional ne existen los mismos
6rganos formales que en el Ambito interno para cumplir con
dichas funciones y por ello el proceso es m&s vulnerable a

presiones de -orden politico,

El enfoque metodolégico propuesto al inicie del traba-
jo para abordar el problema de estudio, desde nuestro punto
de vista, resulté muy Gtil para guiar la investigacién y

creemos que algunos de sus conceptos son particularmente
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apropiados para facilitar nuestra comprensibén sobre el tra-
tamiento juridico de 1la paradiplomacia. A continuacién enu-

meramos nuestras conclusiones a este respecto.

1. Desde la perspectiva del enfoque de orientacién po-
1ftica, al hablar de la situacién juri{dica de la paradiplo-
macia no se hace referencia, como en los enfoques tradicio-
nales, a un conjunto estAtico o definido de normas juridi-
cas, sino m&s bien 2 un proceso dinfimico mediante el cual
se determina en la sociedad internacional contemporinea el
tratamiento que en la prictica reciben los individuos y 6r-
ganos que realizan funciones paradiplomdticas. En este sen-
tido, los términos autoridad y control se refieren a las en
tidades o individuos que deciden efectivamente las condicio
nes, los requisitos y las formalidades a cubrir por parte
de otros Estados para que les sea posible el desarrollo de

actividades paradiplomfiticas en su territorio.

2. Mediante el concepto 'arena', en los términos en
que fue ekpuesto en nuestro apartado I.3., es posible iden-
tificar -no sin alguna‘dificultad- el 4mbito relativamente
especializado de interacciones en el que se define la situa

cibén y el tratamiento jurfdico de las representaciones gu-




bernamentales especializadas de los Estados en el exterior.
En dicho 4mbito los participantes miAs fAcilmente identifi-

cables son:

a) La dependencia u brgano oficial técnicamente espe-
cializado cuyas funciones requicren del desarrollo de acti-
idades en el exterior y cuyo objctivo o meta principal en
esta arena consiste en lograr las mejores condiciones posi-
bles para la operacibn de sus oficinas en el extranjero. Pa
ra lograr su objetivo las estrategias que sigue comprenden
desde el acceso a los canales formales de negociacién de
las condiciones de sus representaciones (v. gr, procedi-
miento de acreditacién a través de la secretarfa o ministe-
Tio de asuntos exteriores y de la representacién diplomiti-
ca correspondiente), hasta 1a negociacién y concertacién de
instrumentos juridicos informales con los gobiernos de los
Estados receptores {en nuestro estudio de caso en forma muy
poco plausible), o la realizacién de gestiones aln mis in-
formales ante las autoridades locales en forma directa a
través del propio personal de las rcprescntaciones, el
cual con ello persigue. también, evidentemente, ademés  de
los objetivos institucionales de facilitar sus funciones,

sus propios objetivos y metas de estabilidad y seguridad en
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términos del desarrollo de sus actividades y de su situa-

cibn migratoria y condiciones laborales.

b) El &rgano u Srganos responsable(s) de la conduccibn
de 1la politica exterior del Estado acreditante, el cual jue
ga un doble papel en esta arcna al tener dos grandes tipos
de objetivos: en primer lugar, los que le corresponden como
responsable de coordinar y apoyar ante los gobiernos extran
jeros los objetivos e intereses propios y de otras dependen
cias oficiales para propiciar el mejor cumplimiento de sus
funciones en el exterior y en segundo término, los que debe
ejercer como representante de un Estado receptor para permi
tir el desarrollo de las actividades paradiplomiticas de
otros gobiernos en el territorio nacional, asegurando al
mismo tiempo el cumplimiento de los ordenamientos jurfdicos
locales y de los trémites, requisitos y formalidades estable
cidos por parte de otras dependencias de la administracién

péblica nacional.

¢) El érgano u érganos responsable(s) de la conduccibn
de la polfitica exterior del Estado receptor, contraparte del
indicado en el inciso anterior, al quc corresponde también
un doble papel, como impulsor a la vez que como protector. de

los intereses de 1a administracién pGblica local.
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d} Las representaciones especializadas de otros Estados y
los 6rganos oficiales que dichas entidades representan, asf{ co-
mo las dependencias responsables de ios asuntos internacionales
en sus Estades de orfigen. Es necesario contemplar en el anélisis
a estos participantes en virtud de que los antecedentes y condi-
ciohcs otorgadas a terceros son un factor presente en cualquier

negociacién particular entre dos o miis Estados en esta arena.

3. Respecto a la utilidad del enfoque de orientacibébn polf-
tica para establecer un marco jurfdico para la operacién de las
represcntaciones especializadas en el exterior, acorde con los
objectivos y metas gubernamentales, hemos visto que si es posi-
ble dirigir propuestas en dicho sentido aunque, de acuerdo con
el fondo del mismo enfoque, esta funcién del Derecho es una po-
sibilidad permancnte )y susceptible de ser utilizada por todos
los participantes en una arena en favor de sus intereses, obje-
tivos y metas particulares y de acuerdo con sus caracteristicas

de autoridad y control,

Desde nuestro punto de vista, la aceptacién del sentido
abiertamente parcial del Derecho Internacional y su identifica-
cibén como instrumento individual de accibn en benecficio de los
propios intereses, resulta excesivamente limitativa para el espe-

cialista en Derecho Internacional o en Relaciones Internaciona-
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les. Creemos quc afin cuando debemos reconocer la utilidad del
Derecho en su funcién de ingenierfa social en la sociedad in-
ternacional contempordnea, es preciso tener cuidado para no
privilegiar esa funcién en detrimento de objetivos de mis am-
plio alcance, capaces de dotar a nuestra sociecdad de un marco
minimo de convivencia que apoye valores generales de equidad,
paz y justicia. Asimismo habrd que esforzarse por evitar que
con la consecucidn de los objetivos individuales a través del
Derecho, sc limite su potencial de reflexibn objetiva y deseca-

blemente imparcial.
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RESUMEN ESTADISTICO DEL FINANCIAMIENTO A LA ACTIVIDAD TURISTICA (974-19688 (Millones de Pesos).

Afto Monto Aprobado Inversion Total Unildades Nuevas Unidades Remodeladas Unidades Rehabllitadas
97 1.118.9 2,904.9 274 1,605 .=
97 967.8 2,143 026 807 -
NEX( 2119, 2,327. 8 1292 252 -
o7 1308.4 ,838.9 2183 1,218 -
97E 2085, 2 956.4 1 547 1,179 -=
MEL: ,362.2 5, 192.7 L, 753 1,336 -
[ 1960 6836 5,158.0 13,506 1,521 -
| 1981 11,197, 21,887.4 15,244 2,092 --
| 1982 2351 . 5,542. 4 4,745 2,001 -
983 2703, 0,408.2 868 356 --
| 1984 30,593, 1,218.0 2275 3,196 -
| 1983 E 46,209, 0,639.9 2002 4, 688 .-
[ 1986 86,841. 143,004.4 ,545 EX 2,886
987 181,034.0 327,784. 4 2058 1,864 3,
TOTAL 3386024 675,0099 94,068 26,084 6,879

Fuente: FONDO NACIONAL DE FOMENTO AL TURISMO (FONATUR)

»

Incluye 3,026.1 miilones de pasos del Progroma Especial de Reconstruccidn e Instalaclones Hotala-
ras dofiados por 108 slamos de tiembre de 19835.
®*%  Incluye 5,272.9 miliones de pasos del Progroma Especial de Reconstruccidn e Instaiaciones Hotele-
ros daoliadcs por 10s sismos de septiembre de 1985,




CUADRO _NUMERO 2.

GASTO GUBERNAMENTAL PARA LA ACTIVIDAD TURISTICA 1985-1888-1987 (Millones de Dokuws).
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Fuente : SECRETARIA DE TURISMO (SECTUR)
Plon Mundial de Comerclalizacion 1988.
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CUADRO NUMERO 4.

TERMINOS DE ACREDITACION DEL PERSONAL DE LAS REPRESENTACIONES DE TURISMO EN El. EXTRANJERO

e e e e e e e

Franctort [Mrol]Modt‘d] Pnn‘s[Romn lToho

Consul 1

Viceconsul 1 i [ | i
Agregoda
Ageegodo
Admints - 2 2 3 3
trativo

Tecnico
Adminia- | 2
trativo

Ofictal
Adminis- 2
trativo

Empleado
Consular 12 '

Personal no
ocreditado 2 i [N 1 2 5

TOTAL

T

{e) nformacion no disponible




CUADRO NUMERO 5. PERCEPCION DE LAS REPRESENTACIONES DE TURISMO SOBRE EL TRATAMIENTO QUE LES ES
JTORGADO POR PARTE DE LAS AUTORIDADES LOCALES

cti | wou | Lax [nvelwast | Tor [mont T rranc JLonTman [rar

|, Se les considera como a cualiquisr
representacion comaerciol v se ri - x x
gen por ios normas de derecho prl
vado.

2. Se les considera como parte ds la
representaclon diplomatica o con-
sular mexicana y las prerrogotives X x X x X x
se hocen extensivas G su per -
sonhal.

3. Se 'Q COMO rep
con outonomia técnica y se otorgan
condiclones prefarencial nser X X
equiparables al de la miston dl -
plomdtica o consular.

Comparativomente con ctras represen

il de turl ntadcs en el
pals el tratamiento gue se daa la -
representacidn ess

1. SUPERIOR

2. SIMILAR b3 x X b3 x X x

3. INFERIOR

g1
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LEGISLACION.

1.-

10.-

Acucerdo por el que sc adscriben orgénicamente las Uni-
dades Administrativas de la Secretarfa de Turismo, pu-
blicado en el Diario Oficial el 15 de marzo de 1989.

Acuerdo de cooperacifén tur{stica entrec los Estados Uni-
dos Mexicanos y la Repfiblica Francesa, firmado el 17 de
mayo de 1980.

Acuerdo entre el gobierno de los Estados Unidos Mexica-
nos y el gobierno de Japén sobre cooperacién en materia
de turismo, firmado en Tokio, Japén ¢l lo. d¢ noviembre
de 1978.

Acuerdo por el que se¢ establccen busés y procedimientos
para autorizar las tarifas de establecimientos de hospe-
daje, campamentos y paradores de casas rodantes en la Re
piblica Mexicana, publicado en el Diario Oficial el dfa
8 dec septicmbre de 1987.

Convencién de Viena Sobre Asuntos Consulares del 23 de
abril de 1963, publicada cn el Diario Oficial el dfa
11 de septicmbre de 1968

Convencién Sobre Misiones Especiales del 19 de octubre
de 1978, publicada en ¢l Diario Oficial el dfa 17 de mar-
zo de 1979.

Convencién de Viena sobre Relaciones Diplomfticas del
18 de abril de 1961, publicada en el Diario Oficial el
dfa 3 de agosto de 1965.

Convenio de colaboracién turistica entre Italia y México,
firmado en la Ciudad de México el dfa 3 de enero de 1978.

Convenio de cooperacién turistica entre el gobierno de
los Estados Unidos Mexicanos y el gobierno de Canadi, fir-
mado el dfa 8 de mayo de 1984.

Convenio sobre cooperacifn en materia turfstica entre el
gobierno de los Estados Unidos Mexicanos y el gobierno del
Reino de Espafia, firmado en la Ciudad de Madrid, Espafia el
dfa 14 de octubre de 1877.




11.-~

12.-

14.-

15.-
16.-

18. -

19. -

Convenio de turismo entre los Estados Unidos Mexicanos y
los Estados Unidos de América, firmado en la Ciudad de A%
xico ¢l dfa 18 de abril de 1983,

Convenio sobre transportes adércos entre el Gobierno de
los Estados Unidos Mexicanos y el Gobierno de los Estados
Unidos de América, firmado en la Ciudad de México el 15
de agosto de 1960.

Decreto por ¢l que sc modifican los articulos 20 a 23 y
la fraccién VI del 42 del Reglamento de Establecimientos
de Hospedaje, Campamentos y Paradores de Casas Rodantes
de Fecha 16 dec agosto de 1984, publicado en el Diario
oficial el 4 de noviembre de 1986.

Ley Federal de Turismo, publicada en el Diario Oficial
el 6 de fcbrero de 1984.

Ley Orgfénica de la Administracién PGblica Federal.

Ley Orgfinica del Scrvicio Exterior Mexicano, publicada
en el Diario Oficial el 8 dc cnero de 1982.

Reglamento de la Ley Orgfnica del Servicio Exterior Me-
xicano, publicado en el Diario Oficial el 22 de julio de
19

Reglamento Interior de la Secretarfa de Turismo, publi-
cado en el Diario Oficial el dia 20 de agosto de 1985.

Reglamento Interior de l1a Secretarfa de Turismo, publi-
cado en el Diario Oficial ¢l dfa 15 dec febrero de 1989,




LA SITUACION JURIDICA DE LAS REPRESENTACIONES GUBERNAMENTALES
ESPECIALIZADAS EN_EL_EXTRANJERO._Estudio_de_Caso.

Cuestionario a Representaciones de Turismo de México en ¢l Extran-
jero.

1. Cufl es el tratamiento jurfdico que sc otorga a las representacio-
nes de turismo de gobiernos extranjeros cn ese pafs?

{ ) En general, se los considera como a cualquier representacién de tipo
comercial y se rigen por las normas internas de Derecho Privado.

(-) Se les considera generalmente como parte de la representacién diplo-
mitica o consular del Estado emisor y, como consecuencia, se hacen
extensivos los privilegios e inmunidades diplomiticas o consulares
correspondientes.

() Se considera como una representacién gubernamental auténoma y se
le otorgan condiciones preferenciales distintas a las de las repre-
sentaciones diplomiticas o consulares.

( ) Otro. (Especificar)

2. Cufil es:la situacibén jurfdica del personal de la representacién?

Puesto 4 Es personal asimilado iCon qué categoria se le acredité?
al servicio exterior?

'St () NO (1)
8I () NO ()
SI () NO ()
SI () NO ()

3.¢laactual situacién jurfidica de la representacién ha ocasionado al-
gln problema para su opéracién? (Responda en orden de importancia)

Doble-'pago de impuestos por preductos del trabajo.

Pago de impuestos por importacibn de equipo y material.
Pago de impuestos para la operacién de la representacién.
Restricciones para la internaci6n del menaje de casa
Percepciones salariales.

Servicios de seguridad social.

Prestaciones laborales.

Situacién migratoria del personal de la representacién.
Situacién migratoria de los familiares o dependientes del personal de la
Tepresentacion.

Otro. (Especificar)

[ Y YtV VeV Ve
A




4.

5.

:De acuerdo con su exper] encia, ¢l trato que se otorga
represcntacx(m de turismo de '~h,x1co, en relacién con el

136

a la
que

se da a las representaciones de otros Estados por parte de las

autoridades locales es:

(D] Superior.
() Similar.
) Inferior.
Observaciones:

En su opinién ; Cufil de las siguientes alternativas de accién pcrmxtxria

mejores condiciones para la operacién de esa representacibn?

Un convenio multilateral.
Un convenio entre México y el Estado Receptor
Mantener la situacidn actual

N
[

que se formalicen mediante un docimento oficial.

Realizar negociaciones directas con las autoridades locales, sin
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